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1. SIGLAS

e AOW: Algemene Ouderdomswet (pensidn de vejez Paises Bajos)

e  ATP: Pensién Suplementaria del mercado del trabajo

e  BM: Banco Mundial (BM)

e CA: Compensacién por Actividad

e CE: Compensacion por Enfermedad

e IBP: Importes Base del Precio (unidad de medida indexada a la variacién de precios)
e IDH: indice de Desarrollo Humano

e TR:Tasa de Reemplazo

e NZS: New Zeland Superannuation

e  OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
e  OIT: Organizacion Internacional del Trabajo

e  ONU: Organizacién de las Naciones Unidas

e  PIB: Producto Interno Bruto

e  PGB: Presupuesto de Asistencia Personal

e  PGU: Pensién Garantizada Universal

e  PNUD: Programa De Las Naciones Unidas Para El Desarrollo

e  SIS: Seguro de Invalidez y Sobrevivencia

e  SSA: Social Security Administration de EEUU

e  SVB: Banco de Seguro Social

e  USDPPP: Délar Estados Unidos en Paridad Poder de Compra®

! Las cifras monetarias se expresan en USPPP para hacerlas comparables entre paises, considerando el factor
de conversion del Banco Mundial para el afio 2021.
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2. RESUMEN EJECUTIVO

La Seguridad Social es una disciplina cuyo desarrollo lleva casi 150 afios, desde la creacién de los
primeros seguros sociales en la Alemania de fines del siglo XIX. Esos primeros instrumentos, los
seguros sociales, se crearon por medio de la obligacidon impuesta por el Estado de contar con
cobertura para ciertas contingencias sociales dentro de determinados grupos. Dado que esta
aproximacién asumia una actitud de precaverse frente a estos riesgos, se le denomind previsién
social. Una aproximacion alternativa se daria en Dinamarca, donde se estableceria un sistema de
prestaciones que podia alcanzar a toda la poblacién, pero ante el cual habia que demostrar la
necesidad, dando lugar a la asistencia social. Ambas alternativas ganarian influencia a principios del
siglo XX, dando lugar a regimenes de proteccién muy diferenciados.

En relacién a los principios de la Seguridad Social, las referencias entregadas por los organismos
internacionales (OIT, OISS, OCDE), asi como los académicos nacionales y extranjeros, permiten
observar la existencia de un conjunto de principios en los cuales hay coincidencia.

Este consenso permite indicar como principios generalmente aceptados los siguientes:

e Universalidad, que indica que los objetivos de la Seguridad Social es tratar de alcanzar y
proteger a todas las personas, independientemente de su categoria juridica (residente,
ciudadano, trabajador, etc.), y que tal proteccién debe referir a todas las contingencias
sociales.

¢ Suficiencia, las prestaciones deben ser de un monto y calidad suficientes para solucionar el
estado de necesidad.

e Sustentabilidad, esto es, que al momento de hacer efectiva la prestacidon existan los
recursos para darle cumplimiento. No obstante, es un principio que opera principalmente
limitando a los demas, especialmente a la universalidad y la suficiencia.

¢ Unidad, que implica la armonizacion de sus elementos de forma tal que todos ellos operen
de forma coordinada.

e Solidaridad, tal como se ha sefialado, es un principio donde hay pleno acuerdo respecto a
su importancia. Sin embargo es menos claro cual es el contenido de la solidaridad.

Para la OCDE, la solidaridad es sobre todo un principio que se relaciona con los elementos y técnicas
financieras, donde es necesario contar con elementos de financiamiento colectivo que permitan
asegurar que las categorias mas vulnerables de personas tengan proteccion. Para la OISS, la
solidaridad corresponderia a una extensién de la universalidad (subjetiva) en cuanto los
mecanismos de la seguridad social no pueden desarrollarse de forma aislada, sino que dependen en
su implantacidon y mantenimiento del Estado, siendo caracteristica del Estado moderno que la carga
sea repartida entre todos. Por su parte, la OIT, en el Convenio N° 102, considera a la “solidaridad y
mancomunacién de riesgos”, no definiendo en qué consiste, sino limitdndose a dar ejemplos, tales
como la solidaridad entre hombres y mujeres, entre ricos y pobres, y entre generaciones.

Desde la perspectiva de politica publica y la intervencién del Estado, todas las disciplinas revisadas
para este estudio? han abordado de alguna forma el concepto de solidaridad, no obstante, tres son
las que concentran el mayor desarrollo del mismo: el derecho la sociologia y la economia. Se

2 Derecho, Economia, Sociologia y Ciencias Bioldgicas.
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reconoce su origen en el Derecho, puesto que es ahi donde nace la concepcidn de la responsabilidad
mutua o reciproca, y que deviene en las obligaciones solidarias. En el caso de la Sociologia, el
concepto de solidaridad se desarrolla en mayor profundidad, tanto para dar cuenta de la
interdependencia de los miembros de una comunidad tras la moderna divisién del trabajo, como
para explicar la fuerza que mantiene unida a una sociedad cuando los lazos comunitarios ya no son
proximos y se requiere recrearlos a través de la institucionalizacidén del vinculo, y desde la mirada
de la Economia, un término actual mediante el cual se vierte y materializa la conceptualizacién de
la solidaridad en actividades productivas es el de economia solidaria, la que promueve la
introduccion de aspectos de solidaridad en toda actividad econdmica, tanto a nivel privado como
publico, aumentando asi el bienestar de la sociedad a nivel micro y macroeconémico.

La Solidaridad en el Sistema de Pensiones

Por su parte, respecto a la aplicacion de la solidaridad en el sistema de pensiones, puede vincularse
a elementos que surgen de la revisidon bibliografica, pero se debe considerar que los autores, pese
a reconocer la solidaridad como parte de los principios de la Seguridad Social, normalmente no la
definen de forma directa. No obstante, los conceptos mds comunes que surgen se relacionan con
gue todos deben contribuir seglin sus capacidades y recibir segin sus necesidades; existe
redistribucion de ingresos; es un esfuerzo de la comunidad en favor de si misma; es una derivacion
del principio de universalidad; asegura que las categorias mds vulnerables de personas tengan
proteccion; se caracteriza por ser un derecho, donde el Estado debe otorgar un nivel o piso minimo
de recursos para poder satisfacer las necesidades y condiciones de vida. Pero se requiere contar con
un sistema solvente, capaz de financiar las prestaciones en cuanto a su suficiencia (piso minimo) y
equilibrio financiero del sistema en su conjunto.

Asi, la Solidaridad, en Seguridad Social y Pensiones, se produce por medio del contrato o acuerdo
social, en el cual los que tienen mas subsidian a los que tienen menos, siendo esto institucionalizado
por medio del estado y plasmado en los conceptos antes mencionados.

Propuesta definicidn Solidaridad

Teniendo en cuenta lo antes dicho, el estudio propone como definicién de Solidaridad en la
Seguridad Social (con foco en el Sistema de Pensiones): “el resultado de la agrupacion de personas
que, por medio de la mancomunacion de recursos, otorgan una prestacion exigible, respondiendo
a un objetivo vdlido, la cual redistribuye los mismos de forma no regresiva y donde los mecanismos
de implementacion son eficaces, transparentes y cuentan con legitimidad social”.

Segun dicha conceptualizacion, es posible catalogarla y clasificarla segin su alcance (nacional,
grupal, intergeneracional e intrageneracional); accién (de cumplimiento, positiva o negativa) y
objetivos (alivio de pobreza u otros); cuyas combinaciones tendran como resultante distintos
matices de solidaridad en el ambito de la Seguridad Social.

Asi, en el sistema de pensiones chileno, se aprecia que el Pilar No Contributivo es el principal
componente de solidaridad, destacdndose los beneficios para invalidez (Pensidn Basica Solidaria de
Invalidez y Aporte Previsional Solidario de Invalidez) y vejez (Pensién Garantizada Universal). En el
caso del Pilar Contributivo, en la etapa activa, la solidaridad se asocia mayormente a través de
elementos del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia, mientras que en la etapa pasiva se observa en
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ciertos elementos de la modalidad de retiro de Renta Vitalicia. Cabe destacar que, salvo
complementos externos muy puntuales, la pensién de vejez autofinanciada carece de elementos
solidarios bajo el sistema vigente. Por lo mismo, la mayor parte de la solidaridad en el pilar
contributivo corresponde a situaciones concretas que afectan a una minoria de los afiliados.

Siguiendo una tendencia reciente, propia de los sistemas de contribucién definida, se logra
solidaridad por medio de subsidios financiados de forma fiscal (Bono por Hijo o Subsidio Previsional
a Trabajadores Jévenes). Y en el caso del Pilar Voluntario, aspectos de solidaridad se vinculan
mayormente al Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC), gracias a su forma de
financiamiento, y la bonificacidn estatal del Régimen A.

Opinidn de los Usuarios

Para ampliar la mirada sobre la solidaridad en el sistema de pensiones, se consulté a usuarios del
sistema (pensionados o no pensionados) su opinion sobre la materia. Considerando sus
percepciones es posible destacar algunas ideas y definiciones compartidas. Lo primero es que se
considera que la solidaridad es un valor social, aporta al vinculo, al crecimiento y evolucidn social,
sin embargo, en momentos de inseguridad Social, parece dificil crear espacios para que la
solidaridad sea posible. Se observa una coincidencia con la revision bibliografica realizada, puesto
gue la Solidaridad se considera un valor social, mas que individual, y muestra relacién con el sentido
comunitario o de vinculo entre personas en una sociedad. Por otra parte, se percibe también, que
se ha construido una sociedad individualista que sdlo seria solidaria ante las grandes catastrofes o
ante personas muy cercanas. Esta percepcidn apoya la idea de que el contexto actual (de mayor
inseguridad) dificulta el desarrollo del sentido de solidaridad o que sélo se hace patente en casos
extremos y no como la norma de funcionamiento en una sociedad.

Otro punto levantado por los participantes de los focus group, es que la solidaridad es una de las
demandas mas importantes a la hora de busqueda de justicia social, pero también es la menos
practicada, incluso por quienes la demandan, y por eso plantean que primero la solidaridad debiese
estar mas presente en el sistema de pensiones para que las personas estén dispuestas a dar, esta
vez si en funcion de un beneficio mayor pero también propio. Al igual que en la revision tedrica del
concepto, en opinién de los participantes de los focus group, la solidaridad tiene una dualidad, entre
el beneficio social y su asociacidén con el concepto de justicia social, y la tensidn con el beneficio
propio. Sobre todo, cuando se habla del sistema de pensiones, existe una linea difusa entre el interés
por contribuir al bien comun y asegurar cierto bienestar individual.

Experiencia Internacional

Al revisar la experiencia internacional, se observa que la variedad en la configuracion de sus sistemas
de pensiones hace que la forma en que se expresa la solidaridad en cada uno de ellos sea
relativamente diferente, no obstante tener varios puntos en comun.

En Nueva Zelanda la prestacién se concentra en la pensidén universal, siendo este el principal
mecanismo de solidaridad, al cubrir a toda la poblacidon residente del pais y ser financiada con el
pago de impuestos. Sus fortalezas estan en la amplitud de la agrupacidn de sujetos protegidos, que
toda la poblacién aporta a su financiamiento, que tiene un claro objetivo de proteccion contra la
pobreza y que se trata de un derecho exigible. Sin embargo, esta prestacién universal tiene

8
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dificultades para cumplir con el objetivo de una redistribucién no regresiva, lo cual se refleja en
opinidn de los usuarios, en la necesidad de modificar la edad jubilacidn o incorporar medidas de
focalizacidn para que el costo del sistema no siga incrementandose. También es posible encontrar
mecanismos de solidaridad en el sistema de pensiones voluntarios, pero en menor escala, porque
el grupo de personas involucradas es menor. En este caso la forma de la solidaridad es por medio
de aportes pareados realizados por el Estado y cotizaciones parcialmente financiadas por los
empleadores. En conjunto, el sistema neozelandés se inclina fuertemente por una solidaridad de
dar, con pocos elementos de solidaridad negativa, como pueden ser el menor monto de pension
gue recibe las personas casadas. Por otra parte, al ser financiado por impuestos, no refleja
mayormente ni una solidaridad intergeneracional, ni una intrageneracional.

Suecia, al igual que Nueva Zelanda tiene una pensidén no contributiva financiada por impuestos
(solidaridad nacional). Sin embargo, al ser una prestacién focalizada es una expresién tanto de
solidaridad positiva como negativa, esto es, el hecho de dar pero con limites. En su componente
contributivo, el sistema nocional sueco opera bajo la descripcidon de un sistema de solidaridad
intergeneracional, sin embargo, se trata de un sistema que expresamente busca evitar la
redistribucion en la etapa de acumulacidn, con lo cual ese elemento de solidaridad es relativamente
marginal y cuando se produce no se debe al hecho que se utilicen las cotizaciones actuales para el
pago de las pensiones actuales, sino a que la pensidon opera como una renta vitalicia que en caso de
muerte del afiliado distribuye los recursos sobrantes a otros pensionados de su misma generacion,
en lugar de generar pensiones de sobrevivencia. Por otra parte, al igual que toda la unién europea,
las pensiones suecas operan sobre tablas de mortalidad unisex (solidaridad intersexos), lo que se
compensa con igual edad de jubilacion. Finalmente, hay que destacar que en Suecia todos los
beneficios sociales que reemplazan ingresos generan compensaciones a la cuenta individual, las
cuales son financiadas directamente por impuestos.

El sistema de pensiones de los Paises Bajos es el Unico de los analizados en que opera un mecanismo
de solidaridad intergeneracional, por cuanto los trabajadores deben pagar cotizaciones, pero tales
cotizaciones no generan derechos futuros a pension, por el contrario, la pension depende
Unicamente de la residencia, si bien una parte importante de su financiamiento se realiza con
impuestos (aproximadamente la mitad). Asi, es una real manifestacion de la idea de que las personas
pagan segun su capacidad, y reciben segun su necesidad, si bien con un componente importante de
solidaridad negativa a limites de la prestacién al ingreso minimo. Estas caracteristicas del sistema
neerlandés son fuertemente dependientes del alto grado de participacién laboral de su poblacidn,
asi como de la alta formalidad de su mercado del trabajo.

Alemania por su parte cuenta con un sistema no contributivo con prestaciones personalizadas. Esto
es un buen elemento de solidaridad al destacar la proteccién a las necesidades concretas de las
personas siendo financiadas por impuestos. El sistema contributivo, al igual como pasé en Suecia,
limita la posibilidad de redistribucion lo que reduce el impacto de la solidaridad intergeneracional.
Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en los Paises Bajos, el sistema por puntos permite una
mejor distribucién de los beneficios y cargas entre generaciones, lo cual no ha evitado la sensacidn
de insuficiencia de las pensiones producto del envejecimiento de la poblacién. Una solucién a ello
fue la incorporacidn de las pensiones voluntarias de capitalizacién, las cuales han sido apoyadas por
subsidios financiados por el Estado. De forma similar, recientemente se incorporaron subsidios a las

9
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personas de ingresos bajos, siempre y cuando contaran con un alto nivel de formalidad (33 afios de
aportes).

En el caso de Dinamarca el grueso de la solidaridad se concentra también en el sistema no
contributivo, con el pago de pensiones de financiamiento publico. Sin embargo, tiene un elemento
de compensacion en el sistema contributivo, por el cual al acceder a ciertos beneficios sociales que
sustituyen la remuneracién se duplican las cotizaciones, siendo pagadas por el Estado como forma
de compensar la pérdida de beneficios en los sistemas ocupacionales.

Propuestas de Solidaridad

Hay que considerar que proponer medidas de solidaridad para ser incorporadas a los sistemas de
pensiones es una labor ardua que requiere varias consideraciones. Por una parte, la solidaridad es
sélo uno de los, al menos cinco, principios que constituyen el corazén de la Seguridad Social, junto
con la universalidad, suficiencia, unidad y sustentabilidad, por lo que cualquier medida debe
considerar también el adecuado balance con el resto de ellos.

Por otra parte, una segunda consideracidn dice relacién con el alcance de los sistemas de pensiones.
La cobertura del mismo no es uniforme en el mundo. Para Chile, abarca la vejez, invalidez y
sobrevivencia. Sin embargo, la vejez como contingencia tiene caracteristicas especiales que la
separan del resto, lo que ha generado una tendencia en el mundo desarrollado a aislar la proteccidn
de la vejez del resto de otras contingencias, ya sea entregando la prevencion de estas ultimas a
diferentes sistemas, como puede ser la invalidez al campo de la salud, o la orfandad al campo de las
prestaciones familiares. Esto es particularmente notorio en los sistemas no contributivos, donde la
sobrevivencia es poco frecuente (aunque Dinamarca la contempla), pero también ha ido ganando
terreno en los sistemas contributivos, los cuales se concentran en la vejez, especialmente en el caso
de Nueva Zelanda y, en menor medida, en Suecia y los Paises Bajos. Ello no implica que sus riesgos
no sean cubiertos, sino que mas bien estan cubiertos por sistemas distintos al de pensiones, no
obstante lo cual, las prestaciones entregadas tienden a generar cotizaciones o aportes
compensatorios que son registrados en los sistemas de pensiones, en la medida que representen la
sustitucidn del ingreso perdido.

Un tercer punto de importancia al momento de considerar la solidaridad en los sistemas de
pensiones es la determinacion de los objetivos del mecanismo. Este es un paso fundamental, ya que
serd la aceptacion de los objetivos del mecanismo lo que permita hablar de solidaridad en una
medida donde no interviene la voluntad de los afectados. En tal sentido, la recomendacién N° 202
de la OIT destaca la necesidad de generar una estrategia de ampliacién de la Seguridad Social. Parte
de tales estrategias es la definicion de los objetivos de cada sistema y de cada mecanismo, lo que
permite, por una parte, que estos sean aceptados por la sociedad, haciendo mas facil modelar
herramientas solidarias; pero por otra parte también habilitan la medicién de la eficacia de los
mecanismos establecidos, a fin de corregirlos, si no cumplen las expectativas o eliminarlos si dejan
de responder a su finalidad.

Un cuarto elemento a tener presente al momento de implementar medidas solidarias en los
sistemas de pensiones, es que la naturaleza misma de éstos exige un importante grado de
obligatoriedad de las normas, lo cual se extiende a la necesaria fiscalizacidon del sistema, pero
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también a su disefio, toda vez que el control del mismo implica un gasto de recursos, lo cual puede
resultar en que ciertas alternativas que, inicialmente se consideran lo mas solidarias posibles, se
vuelven inviables de implementar, ya sea por el alto costo que supone su fiscalizacién, o por las altas
posibilidades de explotacidn si no se le fiscaliza.

Finalmente, debe destacarse que cuando se consulta sobre la solidaridad de los sistemas de
pensiones, existe una vision unanime en Chile respecto de la ausencia de mecanismos solidarios en
nuestro sistema. No obstante lo anterior, es posible notar un sesgo en las respuestas recabadas por
el presente estudio, y otros previos, respecto al alcance del sistema de pensiones. La gran mayoria
de los entrevistados, tanto especialistas como pensionados y cotizantes, asocian el sistema de
pensiones a la vejez, olvidando que también comprende las contingencias de invalidez vy
sobrevivencia, donde si existen elementos de solidaridad explicitos. Parte de este sesgo puede
atribuirse al hecho que estas contingencias son comparativamente menos frecuentes que la vejez,
lo que explica el desconocimiento de estos otros mecanismos, al menos entre el publico general.

11
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3. INTRODUCCION

El presente estudio, denominado “MECANISMOS DE SOLIDARIDAD EN SEGURIDAD SOCIAL CON
ENFASIS EN EL SISTEMA DE PENSIONES” fue elaborado por Corporacién CIEDESS para la Comisidn
de Usuarios del Sistema de Pensiones, con el objetivo de: “Describir, analizar y evaluar
integralmente diferentes modelos de Seguridad Social y sus mecanismos de solidaridad, con foco
en el sistema de pensiones”.

Para su elaboracién, Corporaciéon CIEDESS conté con el apoyo del siguiente equipo profesional:
Cristian Marcé, Economista (Jefe de Proyecto); Irene Azécar, Socidloga; Paola Carridn, Ingeniera
Comercial; Christopher Clavero, Economista; Andrés Romero, Abogado; y Paulina Olivera, Psicéloga.

Respecto a la estructura del presente estudio, este se compone de ocho secciones, mas su apartado
de Siglas, Resumen Ejecutivo y la presente introduccion. La seccién cuatro presenta el andlisis y
desarrollo sobre el concepto de la Seguridad Social con foco en el sistema de pensiones, desde la
perspectiva histérica y el estado del arte sobre dicho concepto. La siguiente seccién, presenta el
concepto de Solidaridad en la Politica Publica bajo la mirada de distintas disciplinas, la descripcion
de los elementos que la componen y la opinidn de expertos nacionales respecto de dicho concepto.

La seccion seis presenta una propuesta de definicion de Solidaridad en Seguridad Social con foco en
el sistema de pensiones, basada en las principales conclusiones y hallazgos de las secciones, asi
como los elementos que deben estar presentes para que exista solidaridad y el tipo de solidaridad
redistributiva que podemos encontrar. Posteriormente, en la seccidn siete, se analiza la definicién
elaborada desde como se presenta la solidaridad en el sistema de pensiones, los elementos que se
incorporan en cada uno de los pilares, asi como el tipo de solidaridad existente.

En la seccidén ocho se presentan la visién de cotizantes y pensionados respecto a la solidaridad en
general, su aplicacién al sistema de pensiones chileno y su evaluacién de este.

La experiencia internacional se revisa en la seccidon nueve, en la cual se presenta la experiencia de
Nueva Zelanda, Suecia, Paises Bajos, Alemania y Dinamarca, identificando las manifestaciones de
solidaridad que inciden en las pensiones (siendo o no parte de este sistema), junto con una breve
descripcién del sistema de cada uno de estos paises.

Finalmente, la seccion diez, presenta las lecciones de la experiencia internacional, propuestas de
reforma en Chile y recomendaciones finales.
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4. CONCEPTO DE SEGURIDAD SOCIAL CON FOCO EN EL SISTEMA DE PENSIONES

4.1. Evolucion del concepto de Seguridad Social, con énfasis en el Sistema de Pensiones

La Seguridad Social corresponde a una disciplina nacida a fines del siglo XIX, con la elaboracién de
las primeras leyes sociales en la Alemania de Otto von Bismarck. Originalmente, la proteccién que
entrega la Seguridad Social fue realizada a través de seguros sociales, un tipo de seguros colectivos
obligatorios que protegian a grupos determinados de trabajadores respecto a una contingencia
especifica, entre ellas la vejez. Un modelo alternativo surge en 1891, en Dinamarca, donde se ofrece
una proteccion basica a las personas mayores, la cual es financiada directamente con impuestos,
siempre que estuvieran en una situacién de necesidad, dando lugar a la proteccidén asistencial.
Algunos paises, como Suecia en 1913, tomaron una aproximacién dual, combinando elementos
previsionales y asistenciales en un solo sistema de alcance nacional. Tras el fin de la primera guerra
mundial, con el establecimiento de la OIT, se produjo una gran actividad impulsada por este
organismo en torno a la expansién de los mecanismos de proteccién de los trabajadores, que en
parte importante tomaron la forma de seguros sociales. El término “Seguridad Social” aparece
recién en 1935, vinculado al Social Security Act, de EEUU. Solamente a partir de esa fecha se
comienza a usar la denominacidn, pero asociada a los mecanismos contributivos, enfatizando Ila
naturaleza de contraprestacion de los beneficios pagados por un “seguro social”. Esta situacidn se
mantendra hasta fines de la segunda guerra mundial, cuando la obra de Lord William Beveridge para
reformar la Seguridad Social en Reino Unido, comienza a influenciar al resto de la comunidad
internacional. Conforme esta concepcidn, la Seguridad Social es un paquete econémico que apunta
a garantizar un ingreso minimo, tanto mientras se puede trabajar como cuando ello no es posible.
Asi, pasa a ser definida como “aquella politica que tiene por objeto abolir el estado de necesidad,
asegurando a todo ciudadano en todo tiempo una entrada suficiente para hacer frente a sus
responsabilidades” (Beveridge, 1943). Con el paso del tiempo, se desarrollaran definiciones amplias
y restringidas® de la Seguridad Social, como las siguientes: “Rama de la politica econdmica y social
de un pais, mediante la cual la comunidad protege a sus miembros, asegurandoles condiciones de
vida, salud y trabajo suficientes para obtener con ello mas productividad, mds progreso y mayor
bienestar comunes” (Prat, 1962); Seguridad Social es una realidad politica, juridica, técnica y
practica, cuyo objeto es la cobertura de determinadas contingencias, valoradas como socialmente
protegibles, mediante organismos estatales o paraestatales financiados con recursos propios
(Greco, 1968). Por su parte, el Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas, en su observacion
general N° 19, de 2007, presenta otra aproximacion al concepto, la cual puede calificarse como
restringida: “El derecho a la Seguridad Social incluye el derecho a obtener y mantener prestaciones
sociales, ya sea en efectivo o en especie, sin discriminacién, con el fin de obtener proteccién, en
particular contra: a) la falta de ingresos procedentes del trabajo debido a enfermedad, invalidez,
maternidad, accidente laboral, vejez o muerte de un familiar; b) gastos excesivos de atencion de

an

salud; c) apoyo familiar insuficiente, en particular para los hijos y los familiares a cargo®’. Con esta

mirada restringida, pero general, encontramos en Chile definiciones como la siguiente: Conjunto

3 Amplias, referidas a los objetivos de la Seguridad Social. Restringidas, referidas a sus medios.
4 Numeral 2
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integrado de principios, normas e instituciones de ordenacién estatal, destinadas a otorgar
proteccion a las personas frente a las contingencias o estados de necesidad (riesgos sociales) a
través de prestaciones (transferencias) en dinero o en especie, de financiamiento contributivo o no
contributivo, cuya administracion puede ser publica y/o privada, debiendo el Estado asegurar un
minimo de proteccién a su poblacion (Cifuentes Lillo, Arellano Ortiz, & Walker Errazuriz, Seguridad

Social: parte general y pensiones, 2013). Y finalmente, la entregada por la propia OIT: la proteccién
gue una sociedad proporciona a los individuos y a los hogares, ya sea en dinero o en especies, con
los siguientes fines: i) garantizar la seguridad del ingreso en caso de enfermedad, discapacidad,
maternidad, accidente de trabajo, desempleo, edad avanzada o muerte de un familiar; ii)
proporcionar acceso a la salud; iii) ofrecer acompanamiento frente a la falta de apoyo familiar
(particularmente a nifios y personas mayores), y iv) brindar proteccién en situaciones de pobreza o
exclusidn social. En este sentido, la Seguridad Social tiene dos funciones principales: garantizar los
ingresos frente a distintos riesgos y proporcionar acceso a la atencion médica (Arenas de Mesa,
2019). Para mayor detalle ver Diagrama N° 1

Diagrama N° 1: Evolucion del concepto de Seguridad Social
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4.2, Los principios de la Seguridad Social
4.2.1. ¢Qué es un principio?

Dentro del derecho, es frecuente encontrar la referencia a los principios de cada una de sus ramas
o aquellos que habrian inspirado determinadas legislaciones. Los principios son un tipo de norma
que ordena que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las posibilidades juridicas
y reales existentes (Alexy, 1993), es decir, el principio puede cumplirse en diferentes grados.

El conjunto de principios invocados tiende a variar de forma importante dependiendo de la fuente
que se utilice. Adicionalmente, un segundo problema es que no todas las fuentes le dan el mismo
contenido a cada principio, por lo que es posible encontrar dos denominaciones iguales pero con
un contenido diferente, lo que puede depender de la época de su formulacidn, la posicién de los
autores, el lugar desde el que se escribe, etc.

La revision de las referencias entregadas por los organismos internacionales (OIT, OISS, OCDE), asi
como los académicos nacionales y extranjeros, permiten observar la existencia de un conjunto de
principios en los cuales hay coincidencia, ademas de un segundo grupo donde no hay acuerdo.

Este consenso permite indicar como principios generalmente aceptados los siguientes:

¢ Universalidad, que indica que los objetivos de la Seguridad Social es tratar de alcanzar y
proteger a todas las personas, independientemente de su categoria juridica (residente,
ciudadano, trabajador, etc.), y que tal proteccidn debe referir a todas las contingencias sociales.

¢ Suficiencia, las prestaciones deben ser de un monto y calidad suficientes para solucionar el
estado de necesidad.

e Sustentabilidad, esto es, que al momento de hacer efectiva la prestacion existan los recursos
para darle cumplimiento. No obstante, es un principio que opera principalmente limitando a
los demas, especialmente a la universalidad y la suficiencia.

¢ Unidad, que implica la armonizacién de sus elementos de forma tal que todos ellos operen de
forma coordinada.

e Solidaridad, tal como se ha sefialado, es un principio donde hay pleno acuerdo respecto a su
importancia. Sin embargo es menos claro cudl es el contenido de la solidaridad.

Para la OCDE, la solidaridad es sobre todo un principio que se relaciona con los elementos y
técnicas financieras, donde es necesario contar con elementos de financiamiento colectivo
que permitan asegurar que las categorias mas vulnerables de personas tengan proteccion.
Detallan que ello no solo apunta a las categorias de bajos ingresos, sino a cualquiera que sufra
una merma sustancial en sus ingresos.

Para la OISS, la solidaridad corresponderia a una extensién de la universalidad (subjetiva) en
cuanto los mecanismos de la Seguridad Social no pueden desarrollarse de forma aislada, sino
que dependen en su implantacion y mantenimiento del Estado, siendo caracteristica del
Estado moderno que la carga sea repartida entre todos.

De las mismas puede confirmarse la idea de financiamiento colectivo que implica la
solidaridad, asi como un equilibrio respecto a quiénes financian los aportes y quiénes reciben
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los beneficios. La OIT, en su pdagina web relacionada a los principios del Convenio N° 102°,
considera a la “solidaridad y mancomunacidn de riesgos”, no definiendo en qué consiste, sino
limitdndose a dar ejemplos, tales como la solidaridad entre hombres y mujeres, entre ricos y
pobres, y entre generaciones.

Si observamos lo que sefialan los académicos, tanto nacionales como extranjeros, podemos
consolidar algunas de estas caracteristicas. Asi, la solidaridad es un esfuerzo de la sociedad
que concurre en conjunto al financiamiento de las contingencias sociales, de forma que
quienes tienen mas ayudan a quienes tienen menos y quienes no han sido afectados por la
contingencia social a quienes si lo han sido, con ello se logra una redistribucion dirigida de
recursos, punto que destaca que si bien la solidaridad implica redistribucién, no toda
redistribucion es solidaria, existiendo casos en los cuales puede sefalarse que la misma es mas
bien arbitraria.

Igualmente importante es mantener presente que la solidaridad es un principio, un tipo de
mandato que puede cumplirse en grados, por lo que no obstante su importancia capital en la
Seguridad Social, puede ser aplicada solo parcialmente e incluso omitida totalmente si otros
principios o las circunstancias de hecho lo demandan. En esta linea, la divisién de los sistemas
de pensiones en pilares facilita la identificacidon de las dreas donde la solidaridad tiende a ser
mas intensa (sistemas asistenciales) y donde se atenta o desaparece (sistemas voluntarios®).

Un comparativo respecto a los diferentes principios segln sus fuentes o posturas se expone en el
Diagrama N° 2.

Diagrama N° 2: Comparativo principios de la Seguridad Social segun fuentes

o
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sInternacionalidad *Responsabilidad general del Estado

Fuente: Elaboracion propia.

5> https://www.social-protection.org/gimi/ShowWiki.action?wiki.wikild=181
& Aunque en el caso de Chile, dados los beneficios tributarios de las cotizaciones voluntarias, no desaparece
del todo. Nueva Zelanda, en 1980, aboliria los incentivos fiscales a los planes de ahorro voluntario, situacion
que duraria hasta 2007, con la creacion del Kiwisaver.
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4.3. Analisis del Convenio N°102 (de la OIT), Norma Minima de Seguridad Social

Los convenios internacionales son tratados juridicamente vinculantes para los Estados que los
suscriben, es decir, obligan a su cumplimiento por parte de sus firmantes. Dentro de ellos destaca,
tanto por su antigliedad como por su vigencia, el convenio N° 102, norma minima de Seguridad
Social. Este convenio se divide en quince partes (ver Cuadro N° 1), correspondiendo las partes Il a X
a la regulacién de las contingencias. Asi, se crea un listado de contingencias sociales a ser cubiertas.
Chile no ha suscrito este acuerdo, por consiguiente no se encuentra obligado conforme sus
pardmetros. De forma similar, de los 63 paises que lo han ratificado, sélo una minoria lo ha hecho
de forma completa, abarcando las nueve contingencias: Alemania, Bélgica, Brasil, Comoras, Libia,
Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal y Ucrania.

No obstante lo anterior, y el hecho que no es vinculante ni para Chile ni para otros paises que no lo
hayan suscrito, se trata de un convenio fundamental para la Seguridad Social ya que detalla el
contenido de ésta. Conforme al principio de universalidad objetiva, previamente referido’, la
Seguridad Social debe proteger frente a todas las contingencias sociales, siendo el convenio N° 102
el que especifica cuales son, permitiendo verificar el estado del principio. La suscripcién del
convenio implica la aceptacién de las partes I, XI, XII XIIl y XIV. Asi como las obligaciones de a lo
menos tres de las nueve contingencias sociales: asistencia médica; prestaciones monetarias por
enfermedad; prestaciones de desempleo; prestaciones de vejez; prestaciones en caso de accidente
del trabajo y de enfermedad profesional; prestaciones familiares; prestaciones de maternidad;
prestaciones de invalidez; y prestaciones de sobrevivientes. Con todo, siempre se ha mantenido una
discusidon en torno alcance de las contingencias sociales y si éstas debiesen ser mas que las
contenidas en el Convenio N° 102% o si se pueden derivar prestaciones adicionales de las
contingencias existentes®.

Cuadro N° 1: Estructura Convenio 102
1 Disposiciones Generales
I Asistencia Médica

1l Prestaciones Monetarias de Enfermedad

v Prestaciones de Desempleo
\' Prestaciones de Vejez
VI Prestaciones en Caso de Accidente del Trabajo y de Enfermedad Profesional
Vil Prestaciones Familiares
vl Prestaciones de Maternidad
IX Prestaciones de Invalidez
X Prestaciones de Sobrevivientes
Xi Calculo de los Pagos Periddicos
Xil Igualdad de Trato a los Residentes no Nacionales
7Vid. 2.3.5

8 CIEDESS, en sus sucesivas ediciones del libro Modernizacidon de la Seguridad Social, toma una perspectiva
expansiva, incluyendo educacién, crédito, capacitacion, vivienda, deporte y recreacion.
% Caso en el que se encontraria la dependencia.
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X Disposiciones Comunes
Xiv Disposiciones Diversas
XV Disposiciones Finales

Fuente: Elaboracion propia, en base a Convenio N°102 OIT.

4.4. Analisis de la Recomendacion N° 202 (de la OIT), sobre los pisos de proteccion social

Un segundo instrumento internacional a considerar es la Recomendacion N°202. Las
recomendaciones, son instrumentos utilizados para complementar el contenido de un convenio, o
guias de accidn para que los Estados implementen ciertas politicas por medio de su legislacién
interna. En tal sentido, las recomendaciones, a diferencia de los convenios, no requieren ser
ratificadas, ya que su contenido tampoco es vinculante por lo que carecen de fuerza obligatoria. La
recomendacién N° 202 trata sobre los pisos de proteccion social y un primer problema para
abordarla, es la necesidad de clarificar qué es la proteccidn social. Para las Naciones Unidas es el
conjunto de politicas y programas publicos y privados que dan respuesta a diversas contingencias
relacionadas con la fluctuacién de los ingresos laborales, la salud, la vivienda y las familias con hijos,
entre otras (Naciones Unidas, 2000).

En consecuencia, al igual que ocurre con la Seguridad Social, la proteccién social también es un
concepto con bordes poco claros, pero en principio, tendria una amplitud comparable al concepto
amplio de Seguridad Social, al ser una aproximaciéon desde el punto de vista de las politicas mas que
desde los medios. Asi, la proteccidn social contendria a la Seguridad Social, que a su vez estaria
conformada por la previsién social y la asistencia social (ver Diagrama N° 3).

Diagrama N° 3: Estructura de la Proteccion Social

PROTECCION SOCIAL

Otras Politicas Sociales

Seguridad social

Prevision Social

Asistencia
Social

Fuente: Arenas de Mesa, A. (2019).
Elaboracidn propia.

Dentro de las medidas recomendadas, se solicita la incorporacidn de garantias basicas de Seguridad
Social que aseguren el acceso a salud esencial y seguridad basica de ingresos, ambas por medio del
establecimiento de prestaciones minimas definidas por la normativa interna del pais. De ello resulta
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qgue el piso de proteccidén social consiste en prestaciones mds bdsicas que las existentes en la
Seguridad Social, toda vez que esta ultima no se limita a la entrega de prestaciones minimas,
cuestion que suele estar a cargo de la asistencia social y que es una parte de la Seguridad Social.

La diferencia de aproximacién entre la Seguridad Social y los pisos minimos se debe a que estos
ultimos buscan maximizar cuantas personas quedan protegidas en el menor tiempo posible.
Mejorar tales prestaciones ya seria parte de la Seguridad Social propiamente tal, lo que se
promociona mediante estrategias de extension de la misma, existiendo por tanto una dimension
horizontal (piso de proteccion) y una vertical (estrategias de promocién) en la recomendacion (OIT,
2012).

4.5. Estado actual del debate sobre el concepto de Seguridad Social

El concepto de Seguridad Social fue objeto de un alto grado de desarrollo durante mediados del
siglo XX, cuando su evolucidn se articuld sobre las iniciativas de los convenios internacionales de la
OIT. Estos, por la naturaleza de sus participantes, requieren permitir una amplia variedad de
alternativas al momento de abordar la proteccién que entrega el sistema, habida cuenta de las
diferencias en el desarrollo econdmico y las posturas ideoldgicas existentes en el marco de la guerra
fria. Para fines del siglo XX, la crisis de financiamiento que sufrié gran parte de los sistemas de
Seguridad Social mundiales, tanto por la caida de la Unidn Soviética, la evolucidn demogréfica y las
crisis econdmicas, redujeron el protagonismo de la OIT. Su lugar fue tomado por entidades de corte
econdmico, como el Banco Mundial y la OCDE, que contribuyeron al desarrollo de nuevas
alternativas de proteccién, como el sistema nocional sueco o los mecanismos por puntos, ademas
de una visién de multiples mecanismos de cobertura para las contingencias sociales, cuestiéon que
en los sistemas de pensiones ha permeado no solo el vocabulario técnico sino también el habla
ciudadana, con la idea de los pilares (3 0 5, dependiendo de la entidad). Bajo esta perspectiva, cada
uno de los multiples elementos que componen un sistema de pensiones atiende a un objetivo
especifico: atacar la pobreza, mantener las rentas, mejorar o adelantar la pensién. Cuestion que
permite que tengan caracteristicas diversas entre si.

Tal tendencia se ha desarrollado de la mano de un proceso de convergencia de los sistemas de
Seguridad Social, donde aquellos paises que se desarrollaron sobre sistemas asistenciales (como
Dinamarca) fueron incorporando regimenes contributivos, mientras que aquellos que iniciaron con
sistemas contributivos sumaron sistemas de apoyo asistencial, lo que resulta en un refuerzo de la
aproximacién multicomponente de la proteccion.

A nivel de concepto, ello se ha reflejado en un mayor uso de definiciones instrumentales
(restringidas), que conceptualizan la Seguridad Social como un conjunto de herramientas destinadas
a la proteccién de ciertas contingencias. Tales definiciones, aunque variadas en su redaccién,
destacan el cardcter coordinado de los diferentes elementos que componen los sistemas de
Seguridad Social.

Por su parte, las aproximaciones mas politicas al concepto de Seguridad Social, aquellas que
apuntaban a sus objetivos uUltimos, antes que a sus medios, se han ido desplazando hacia el nuevo
concepto desarrollado por la OIT de proteccidn social, cuyo ambito de aplicacion es mas amplio, al
abarcar numerosas politicas sociales entre las cuales se cuenta la Seguridad Social.
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4.6. Conclusiones de la seccion

La Seguridad Social es una disciplina cuyo desarrollo lleva casi 150 afios, desde la creacién de los
primeros seguros sociales en la Alemania de fines del siglo XIX. Esos primeros instrumentos, los
seguros sociales, se crearon por medio de la obligacidon impuesta por el Estado de contar con
cobertura por ciertas contingencias sociales dentro de determinados grupos. Dado que esta
aproximacién asumia una actitud de precaverse frente a estos riesgos, se le denomind prevision
social. Una aproximacion alternativa se daria en Dinamarca, donde se estableceria un sistema de
prestaciones que podia alcanzar a toda la poblacién, pero ante el cual habia que demostrar la
necesidad, dando lugar a la asistencia social. Ambas alternativas ganarian influencia a principios del
siglo XX, dando lugar a regimenes de proteccién muy diferenciados.

Tras el fin de la primera guerra mundial, la reciente creada OIT tomaria entre sus objetivos la
difusion de la prevision como mecanismo de proteccidn, expandiendo su alcance entre los diversos
paises del globo por medio de convenios internacionales enfocados en grupos especificos de
trabajadores, llegando a Chile hacia 1925. Para 1935, se utilizaria por primera vez el término
“Seguridad Social” para referirse a estas politicas, discutiéndose en la literatura si la asistencia social
estaba comprendida en la misma.

A fines de la segunda guerra mundial ve la luz el Informe Beveridge, un estudio destinado a la
reforma del sistema de Seguridad Social del Reino Unido, que tuvo una influencia generalizada en
el mundo. Conforme al mismo, se abandona la aproximacion por grupo de trabajadores, tomandose
una que abarcase a la totalidad de la poblacidn. Este informe es una aproximacion sistémica a la
Seguridad Social, conectando los elementos que la componen y mostrando el caracter de los
principios en que se funda: cobertura de toda la poblacion, frente a todas las contingencias,
financiada con aportes de toda la sociedad, organizada en un administrador Unico, entre otros
rasgos.

Por su influencia, los convenios internacionales que se producen con posterioridad abandonaran las
referencias a grupos especificos, para generalizar los mecanismos de protecciéon, admitiendo
multiples alternativas. El contexto de la guerra fria ayudara a ello, por cuanto sera complejo obtener
el apoyo de multiples paises con diferentes perspectivas ideoldgicas y donde ya existen mecanismos
establecidos que pueden ser muy diversos entre si. Una cristalizacién de aquello sera el convenio
N° 102 de la OIT, norma minima de la Seguridad Social, el cual admite multiples aproximaciones a la
cobertura: desde aquella basada en la residencia, propia del modelo del Reino Unido; la
correspondiente a la fuerza de trabajo, como en el modelo Aleman; o una centrada en empresas de
cierto tamano, propia de los paises menos desarrollados.

Con todo, el principal aporte de este convenio serd la determinacién de las contingencias que
componen la Seguridad Social, toda vez que incluso en aquellos paises que como Chile no han
suscrito el mismo, es utilizado como referencia para revisar el nivel de cobertura, sin perjuicio de
entidades o autores que regularmente proponen un alcance algo mas amplio, introduciendo otras
politicas sociales (como vivienda) u otras contingencias (como el cuidado). En esta linea, los
convenios internacionales en materia de derechos humanos o derechos sociales que sucedieron al
convenio N° 102, mantuvieron una referencia genérica a la Seguridad Social, precisamente para
mantener la flexibilidad de la misma.
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Para el ultimo cuarto del siglo XX, parte importante de los sistemas de pensiones del mundo
experimentan problemas de sostenibilidad, dando lugar a una importante serie de reformas. Para
Chile, ello se manifestd en el cambio de régimen al sistema de capitalizacién individual, en 1980,
gue seria imitado una década después por las ex republicas soviéticas. Suecia realizard
modificaciones a fines de los afios 90, con la creacidon del sistema nocional, el que seria adoptado
por varios paises de la zona, como Noruega. Aquellos paises que mantuvieron sus seguros sociales
introdujeron igualmente reformas, reduciendo las posibilidades de retiro anticipado y creando
mecanismos adicionales de pensiones que respondieran a distintas necesidades, todo ello
promovido por organismos de cooperaciéon econémica, como el Banco Mundial o la OCDE, que
impulsaron los sistemas de pensiones por pilares, contribuyendo al proceso de convergencia de la
Seguridad Social, donde cada pais, mas que robustecer los mecanismos existentes, los complementa
con aquellos elementos de los que carece. La creacion del sistema de pensiones solidarias chileno,
en 2008, puede verse como parte de esta tendencia.

La OIT, por su parte, desplazada del campo de la Seguridad Social*®, promueve la proteccién social,
concepto mas amplio y que contiene a la primera. Su interés, en vista de las crisis econdmicas que
marcaron el cierre del siglo XX, fue la expansidn rdpida de mecanismos de proteccién basicos, bajo
el término de piso de proteccidn social, que tras su establecimiento permitiese crear, o expandir los
sistemas de Seguridad Social.

Estos sistemas, en consecuencia de la amplitud entregada por el convenio N° 102, se han
desarrollado de formas muy diversas, pero con objetivos comunes: la proteccién de las personas
frente a las contingencias sociales. Su forma concreta depende de la forma en que se combinen sus
atributos para enfrentar los diversos objetivos entregados por la concepcién multipilar: para el alivio
de la pobreza, un sistema que privilegia la cobertura y la redistribucién por sobre el reemplazo de
los ingresos; para el adelantamiento de la jubilacion (tercer pilar), mecanismos concentrados, de
baja o nula redistribucién y completamente contingentes a los ingresos.

Dentro de estos principios que deben ser ponderados para dar forma a los sistemas de Seguridad
Social, siempre se ha considerado a la solidaridad, por lo que es necesario abordar el sentido y
alcance de la misma, antes de hacer su aplicacién al sistema de pensiones chileno.

10 La accién de la OIT en el campo de la Seguridad Social se reduce desde fines del siglo XX, con una menor
generacion de Convenio en la materia. En la misma linea, tales convenios cuentan con un menor grado de
aceptacion (ratificaciones) entre los paises miembros que los correspondientes al ambito del trabajo
(Cifuentes Lillo, Arellano Ortiz, & Walker Errazuriz, Seguridad Social: parte general y pensiones, 2013). Por el
contrario, seran el Banco Mundial y la OCDE quienes acompafien las iniciativas de implementacién de nuevos
sistemas de pensiones en el mundo.
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5. CONCEPTO DE SOLIDARIDAD EN LA POLITICA PUBLICA
5.1. Mirada inicial

Hace ya casi 50 afios el profesor de Seguridad Social Patricio Novoa, al referirse al principio de la
solidaridad, sefialaba que se trataba de un principio el cual era referido de forma abundante, pero
que era escasamente detallado (Novoa, 1977). Esta situacion hace que nos preguntemos
exactamente en qué consiste la solidaridad y cudles son las implicancias de contar o no con la misma.

5.1.1. Derecho

La solidaridad como concepto juridico es uno de los usos mas antiguos que se tiene del término, se
refiere a la regulacidon que se aplica en el derecho de contratos respecto de una obligacién que
cuenta con multiples deudores, multiples acreedores o ambos., la totalidad de la deuda puede ser
cobrada a cualquiera de los deudores de forma indistinta o, si se trata de acreedores, cualquiera de
ellos puede cobrar la totalidad de la deuda al deudor. Asi, con el concepto de solidaridad lo que se
indica es que una obligacidon tomada por multiples agentes, no puede ser dividida al momento de
su cumplimiento, con lo cual el peso de la misma puede recaer en su totalidad respecto de
cualquiera de los obligados.

Chile, siguiendo el modelo francés, establece que las obligaciones solidarias corresponden a una
excepcion en el articulo 1511 del cddigo civil, que establece que la solidaridad debe ser
expresamente declarada en todos los casos que no la establezca la ley. Conforme esto, ha de notarse
que la solidaridad juridica, al menos en Chile, tiene dos fuentes posibles: la voluntad (ya sea un
contrato o testamento) y la ley. Esta distincién es importante puesto que sefiala que para este tipo
de solidaridad al menos, es perfectamente posible que sea establecida de forma involuntaria por el
legislador. Sin embargo, es igualmente importante sefialar algunos casos que se dan en el marco de
situaciones excepcionales establecidos por la ley, tales como: los efectos civiles (indemnizaciones)
que derivan de un delito o cuasi delito; los dafios provocados por un vehiculo, caso en el cual su
duefo y solidariamente responsable; la responsabilidad de los firmantes de una letra de cambio
pagaré, etc.

5.1.2.  Sociologia

El concepto de solidaridad tendria solo una construccidn tedrica en el campo de la sociologia
(Bayertz, 2019), representa “la conexidn reciproca entre un grupo de personas” (Bayertz, 2019), y
que permitiria considerar a tal grupo como una comunidad. Otros lo consideran un concepto
totalmente vacio, cuyo contenido es creado por oposicién al de individualidad de la cultura liberal,
0, como dice Luhmann, incluso un concepto obsoleto (Capaldi, 2019).

En su uso, se dan dos alcances al concepto de solidaridad. El primero puede utilizarse para referir a
la formacién de un grupo para defender intereses conjuntos, tal como ocurre durante una
negociacidn colectiva, y el segundo como referencia a la aglutinacién social.

Los mecanismos que supuestamente propician la integracién de los sistemas sociales se han
resumido tradicionalmente en la sociologia en dos modelos basicos que aparecen en diversas
variantes y combinaciones: el modelo de integracion "funcional" y el de integracién "normativa". La
integracién funcional es el producto de la diferenciacién de las funciones de las personas, que da
lugar a dependencias mutuas que promueven la cooperacién. La produccién basada en la division
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del trabajo y los procesos de intercambio del mercado proporcionan patrones ejemplares: se basan
en la dependencia funcional y la complementariedad de intereses (Thome, 2019).

Por su parte, la integracién normativa se basa en los "puntos comunes", una identidad colectiva que
establece condiciones favorables y restrictivas para el desarrollo de la identidad personal.

La principal objecidn a las concepciones de identificacidon con la comunidad pasa por la constatacion
gue supone que los ideales morales y el marco que rigen las obligaciones solidarias son universales
para la comunidad, y que los limites de ésta coinciden con los de la sociedad en general (Khushf,
2019). Cuando la solidaridad se impone por la fuerza de la ley, algunos individuos son utilizados
como medio para lograr un fin comun.

El concepto de capital social también se encuentra relacionado al concepto de solidaridad. Este
“hace referencia a las normas, instituciones y organizaciones que promueven: la confianza, la ayuda
reciproca y la cooperaciéon” (Durston, 2000). Se relaciona con otros como la confianza y normas de
reciprocidad, redes y formas de participacion civil y reglas o instituciones tanto formales como
informales. Su contribucidon consiste en que incorpora estos factores aparentemente diversos al
marco de la accién colectiva. También, ayuda a abordar la cuestion de cdmo acelerar el desarrollo
econdémico y la gobernabilidad democratica (Ostrom, 2003).

Desde la politica publica, en un esfuerzo por operacionalizar y medir el concepto de cohesién social
en Chile, el Consejo Asesor para la Cohesidon Social, convocado por el Ministerio de Desarrollo Social
y Familia en 2020, tomando las categorias del Social Cohesién Radar (2013) incluye como
subdimensién “Solidaridad y Ayuda”, dentro de la dimensidon “Foco en el Bien Comun”. Aqui, la
solidaridad se mira desde dos perspectivas, la percepcion sobre impuestos y las acciones personales
que demuestran un compromiso solidario. El Consejo, conformado por expertos de una buena parte
del espectro politico, en su analisis toma algunos estudios sobre la cohesién social en Chile donde
“[..] la solidaridad se entiende en términos de ayuda a las personas cercanas —especialmente
familiares o amigos—, o bien como una solidaridad reactiva en casos de catdstrofe natural o tragedias
nacionales (Maki, Dwyer, Blazek, Snyder, Gonzélez y Lay, 2019). Asimismo, en estudios con grupos
focales sobre legitimacién y critica de la desigualdad, la solidaridad no aparece como un concepto
fundamental para discutir sobre aspectos redistributivos (PNUD, 2017; Guzman, Méndez y Barozet,
2017)"1,

5.1.3. Economia

Es posible sefialar que existe un debate normativo en el cual se argumenta respecto a los criterios
que deberia utilizar una sociedad para implementar una nocién de justicia. En una visién general, el
debate se centra en torno a la métrica y criterio de justicia a utilizar.

Desde la perspectiva del liberalismo politico, John Rawls intenta, en su Teoria de la Justicia, resolver
la discusién acerca de qué tipo de convivencia social y politica (y la forma de sostenerla) se requiere

11 Consejo de Cohesidén Social Ministerio de Desarrollo Social y Familia (octubre de 2020) “Informe final
Consejo Asesor para la Cohesidn Social: Diagndstico para una aproximacién a la Cohesion Social en Chile y
recomendaciones para fortalecer el aporte de la politica social”. Santiago de Chile.
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para dar cuenta del problema de escasez de recursos y conflictos de intereses de nuestras
sociedades. El autor concibe a la sociedad como un sistema de cooperacién social orientado a la
satisfaccion de los intereses de todos y cada uno de sus miembros, siendo éstos personas libres e
iguales. Puestos en una posicién inicial (ficticia no histdrica), estos sujetos elegirian, como estructura
basica de la sociedad, dos principios: toda persona debe tener derecho al sistema de libertades
basicas; y las desigualdades sociales y econdmicas deben ordenarse buscando el mayor beneficio
para los mds desventajados y en igualdad de oportunidades. En especifico, plantea la situacion
hipotética de un estado previo al vivir en sociedad en el cual los seres humanos derivarian las reglas
de una sociedad justa. De esta situacién se extraen dos principios de justicia, el de maximo nivel de
libertades basicas y el principio de diferencia, en el cual solo se permitiria desigualdad en la medida
gue permita mejorar el acceso a bienes primarios para el grupo de menor acceso. En este sentido,
algunas interpretaciones de la obra de este autor se inclinan por considerar el liberalismo rawlsiano
como solidarista, pero entendiendo el concepto de solidaridad como justicia social, esto es mediado
por la funcién de justicia como equidad y su idea de sociedad justa.

|ll

En la misma linea de Rawls, Amartya Sen pone la justicia en el centro, fundada en el “tipo de vida
gue tenemos razon para valorar” (Beyer, 2014), lo que a su vez se basa en la libertad de determinar
la naturaleza de nuestras vidas. Esta libertad es un finy, también, un medio para el desarrollo. Desde
esta perspectiva, existe una relacidn reciproca entre libertad individual y compromiso social, que
hace posible obtener la libertad individual. Esta uUltima requeriria de instituciones sociales que la
protejan y estos arreglos sociales serian la materializacién de la solidaridad. Ademas, discute la
métrica de justicia en relacién a qué es lo que debemos igualar y plantea que el enfoque de
capacidades es el adecuado para empezar.

Por lo tanto, se requiere de solidaridad para lograr la libertad individual. Aunque Sen no se refiere
a la solidaridad explicitamente, si afirma que tener libertad implica hacerse responsable de lo que
uno hace. Sin embargo, afirma que la razén no necesariamente obliga a usar esta libertad en favor
de otros, pero si una accidn resulta en mayor justicia social, el individuo tiene el deber de llevar
adelante esa accion. Es decir, en su libertad para decidir qué valora y cdmo conseguirlo, un individuo
puede extenderse mas alla de sus propios intereses y necesidades.

Un término actual mediante el cual se vierte y materializa la conceptualizacidn de la solidaridad en
actividades productivas es el de economia solidaria. La OIT dice que éste “hace referencia a las
empresas y organizaciones (cooperativas, mutuales sociales, asociaciones, fundaciones y empresas
sociales) que producen bienes, servicios y conocimientos que atienden las necesidades de la
comunidad a la que sirven, con objeto de lograr objetivos sociales y medioambientales especificos
y de fomentar la solidaridad”. En este sentido, la economia solidaria promueve la introduccidn de
aspectos de solidaridad en toda actividad econdmica, tanto a nivel privado como publico,
aumentando asi el bienestar de la sociedad a nivel micro y macroeconémico.

5.1.4. Ciencias Bioldgicas

Uno de los campos mas inusuales en que se ha encontrado una aproximacion al concepto de
solidaridad es el de las ciencias bioldgicas, donde se analizan los fendmenos conductuales de los
animales. La solidaridad por cooperacidn seria una consecuencia de la competitividad social que es
promovida por la seleccidon natural, toda vez que la cooperacién se ve reforzada cuando con ella
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resulta mas sencillo alcanzar los fines propuestos. Esta circunstancia se daria en la formacidn de los
enjambres, o en las circunstancias de caza, apareamiento o cria. “Ciertos problemas socioecolégicos
pueden resolverse mejor en una asociacion que individualmente, y el beneficio comun se distribuye
por igual entre todos” (Voland, 2019). Sin embargo, puede apreciarse que este tipo de
comportamiento se mantiene en aquellos casos donde los frutos de la cooperacidn se distribuyen
de forma desigual, siempre que la cooperaciéon permita a los receptores menos beneficiados
obtener un resultado mejor del que hubiesen obtenido de forma individual. Similar aproximacion,
esta vez en el ser humano, han podido apreciarse en el caso de las relaciones poliandricas!? en el
Tibet y otras regiones aisladas.

Por su parte, la solidaridad altruista seria susceptible de sesgos, en lo que se denomina solidaridad
nepotista. Tanto los registros humanos como animales mostrarian una prevalencia a iniciar acciones
de apoyo en relacién a los mas necesitados en la medida que estos se encuentren emparentados
con el agente de la ayuda. Esta circunstancia ayudd a las ciencias bioldgicas a superar la denominada
paradoja de Darwin, toda vez que la teoria de la evolucién, en principio, parece favorecer un
comportamiento egoista. Sin embargo, al considerar el factor de transmisién genética a la
descendencia se aprecia la importancia para la evolucidn de las medidas de apoyo en favor de los
individuos vinculados por sangre.

Con todo, la solidaridad altruista no siempre esta teilida de nepotismo, sino que también puede
aplicarse a personas ajenas al grupo, como forma de alentar la reciprocidad. Mientras los costos de
la ayuda sean inferiores a sus beneficios, la reciprocidad es utilizada, lo que ha sido observado tanto
en primates como en todo tipo de depredadores. Sin embargo, esta solidaridad por reciprocidad
estd condicionada también por la posibilidad de explotarla, lo cual ocurre en la medida que las
posibilidades de ser sorprendido en esta actitud sean bajas. Si la explotacién de la reciprocidad se
generaliza, la estrategia de cooperacion se desmorona. “Los sociobidlogos entienden una estrategia
de comportamiento como un conjunto evolucionado de reglas que determinan con qué
probabilidad se muestra qué comportamiento en qué condiciones. El cambio de un
comportamiento a otro es entonces la expresion de una "estrategia condicional". Contiene una regla
para adoptar un comportamiento adecuado a la situacion, por ejemplo, segun el lema: "Si la relacion
aumenta, compdrtate de forma solidaria; si la relacion disminuye, compdrtate de forma insolidaria".
Se trata de una flexibilidad estratégica. Si las condiciones cambian, el comportamiento cambia”
(Voland, 2019).

5.1.5. Conclusiones sobre la perspectiva multidisciplinaria del concepto de solidaridad

En suma, desde la perspectiva de politica publica y la intervenciéon del Estado, todas estas disciplinas
han abordado de alguna forma el concepto de solidaridad (ver Cuadro N° 2). Se reconoce su origen
en el Derecho, puesto que es ahi donde nace la concepcion de la responsabilidad mutua o reciproca,
y que deviene en las obligaciones solidarias.

12 Sjtuacidn de la mujer casada simultdneamente con dos o0 mas hombres.
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Cuadro N° 2: Aportes al concepto de solidaridad segun disciplina

Sociologia Conexion reciproca entre grupo de personas

Propia de relaciones de familia e integracion socioespacial de grupos (reciproca)

Aglutinacion social para defender intereses conjuntos

Reconocimiento de dependencia mutua de personas en sociedad (relacién moral)

Sujetos independientes unen sus esfuerzos. Tal situacidon es denominada
solidaridad y su nucleo es la comunalizacion de los diferentes, y cdmo ello
contribuye a la integracién general de la sociedad.

Restricciones a la busqueda del interés individual. Identificarse directamente con
comunidad y promoverla

No demanda grandes sacrificios de nadie

Algunos individuos son utilizados como medio para lograr un fin comun

Férmula de contingencia del sistema de cooperacion

Normas, instituciones y organizaciones que promueven: la confianza, la ayuda
reciprocay la cooperacién (Capital Social)

Estado el Unico capaz de crear puentes entre individualismo y falta de vinculos
(Cohesidn social)

Ayuda a las personas cercanas, o bien reactiva en casos de catastrofe natural o
tragedias nacionales.

No aparece como un concepto fundamental para discutir sobre aspectos
redistributivos

Economia Mayor beneficio para los mas desventajados

Libertad para decidir qué valora y cémo conseguirlo un individuo puede
extenderse mas alld de sus propios intereses y necesidades

Empresas y organizaciones que atienden necesidades de la comunidad, con objeto
de lograr objetivos sociales y medioambientales especificos y de fomentar la
solidaridad

Economia solidaria promueve solidaridad en toda actividad econémica (publico y
privado), aumentando el bienestar de la sociedad a nivel micro y macroeconémico.

Ciencias Bioldgicas  pypresion de intereses comunes (solidaridad de cooperacién)

Flexibilidad estratégica en la solidaridad segun nivel de relacién

Si las condiciones cambian, el comportamiento cambia

Solidaridad por cooperacion, promovida por seleccién natural

Derecho Mediante contrato

Ley

Fuente: Elaboracion propia.
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No obstante, es en la Sociologia donde el concepto de solidaridad se desarrolla en mayor
profundidad, en primer término, para dar cuenta de la interdependencia de los miembros de una
comunidad tras la moderna division del trabajo y, luego, para explicar la fuerza que mantiene unida
a una sociedad cuando los lazos comunitarios ya no son préximos y se requiere recrearlos a través
de la institucionalizacién del vinculo.

Adicionalmente, los procesos de individualizacidn, propios de la sociedad contemporanea, ponen
en tension los aglutinadores sociales, como los valores compartidos y las normas culturales, y es en
ese espacio donde la solidaridad aparece como recurso para limitar el distanciamiento entre el
interés individual y el social, o bien comun.

En esta misma linea, el equilibrio entre el interés y la libertad individual, y la busqueda de este bien
comun o la busqueda de beneficios minimos para los mas desventajados, serian el fundamento de
la justicia social. Esta ultima permitiria la concepcién de la sociedad como un sistema de cooperacion
social donde todos los miembros satisfacen sus necesidades e intereses.

Por ultimo, la solidaridad y la cooperacién social serian componentes indispensables para la
cohesidn social, en la medida que -junto con otros elementos como la confianza, el capital social o
el sentido de pertenencia- crean mecanismos para la inclusidn social y evitan la desintegracion de
las sociedades actuales. La cohesién social como concepto integra todas estas miradas e intenta
medir como se expresan todos estos elementos, cdmo se experiencian y cémo es posible
potenciarlos a partir de la intervencién de la politica publica.

5.2. Aplicacion de la solidaridad en el Sistema de Pensiones y descripcion de los principales
elementos que hacen que exista

Determinar los elementos que componen la solidaridad es complejo, por cuanto si bien la totalidad
de los autores reconoce la solidaridad como parte de los principios de la Seguridad Social,
normalmente no se la define, limitandose a senalar el caracter redistributivo de la misma, asi como
algunos elementos que podrian constituirla, las formas en que se manifiesta, ejemplos donde esta
presente, articulos desde los que se infiere, etc.

Una de las aproximaciones mas comunes a la solidaridad es la férmula “que todos deben contribuir
segun sus capacidades y recibir segtin sus necesidades” (Humeres, 2005). Esta aproximacién, que
ya se encuentra en los manuales de Seguridad Social de mediados del siglo XX, ha mantenido su
vigencia hasta la actualidad. Con la desvinculacidn entre los aportes y los beneficios se obtendria un
efecto concreto, también referenciado en la totalidad de las fuentes: la redistribucion de ingresos.
Con todo, tal como esta planteada la férmula no se condice con la situacidn actual del desarrollo de
la Seguridad Social, donde el acceso a beneficios en los sistemas contributivos se debe a la
suposicion de la ocurrencia de las contingencias. Las prestaciones de vejez son el mejor ejemplo de
ello, toda vez que en la actualidad es comun encontrar personas que han alcanzado la edad de
jubilacion y que se encuentran en condiciones de seguir trabajando, a diferencia de lo que ocurria
durante la etapa inicial de la Seguridad Social, donde la edad de jubilacién era superior a la
esperanza de vida.
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Otra aproximacién comun a los elementos de la solidaridad en la Seguridad Social es la idea de que
ésta es un esfuerzo de la comunidad en favor de si misma. Tal afirmacidn se complementa de forma
adecuada con las concepciones de la OISS y la OCDE en cuanto afirman que la solidaridad es una
derivacion del principio de universalidad. Con todo, es posible objetar a esta formulacion la
existencia de sistemas de Seguridad Social de alcance inferior al nacional, tal como ocurre con los
planes a nivel de area de la economia o a nivel de empresa.

En la mayoria de las fuentes (aunque no en todas), la solidaridad implica un resultado de
redistribucion concreto, desde quienes tienen mads recursos hacia quienes tienen menos. Asi, la
OCDE sefala que el objetivo de la solidaridad, que ya identificamos con la redistribucidn, es
“asegurar que las categorias mas vulnerables de personas tengan proteccién”, si bien ello no
implica necesariamente que nos refiramos a los grupos en la pobreza, sino que realza el
contrasentido que implica generar un mecanismo redistributivo que movilice los recursos desde los
grupos vulnerables hacia los grupos mejor situados.

Otro punto de interés en la caracterizacion de la OCDE, es la afirmacidn de que la solidaridad implica
un derecho, y que por tanto, las prestaciones que dependen de la gracia del administrador u otro
mecanismo de asignacién arbitrario no serian propiamente solidarias. Conforme a esta concepcion,
la solidaridad se caracteriza por ser un derecho, en oposicidn a la caridad, que es esencialmente
voluntaria.

En una nota técnica de la OIT, “Solidaridad y sistemas mixtos de pensiones: esclareciendo un debate
conceptual en Chile” (Bertranou & Montt, 2022), sus autores abordan el rol de la solidaridad en el
funcionamiento de los sistemas de pensiones. En él, se considera que la solidaridad “se cristaliza
tanto a través de la mancomunacion de riesgos, el financiamiento colectivo como en la
redistribucidn de los ingresos y la proteccidn frente a la pobreza”, afiadiendo que “la solidaridad
en estos tres niveles cumple con los objetivos de redistribucién y alivio de la pobreza propios de
todo sistema de Seguridad Social. Otorga un rol y una responsabilidad explicita de todos los actores
sociales en la garantia y ejercicio del derecho a la Seguridad Social, fortaleciendo la sostenibilidad
social del sistema y la cohesidn social en general.”. Al igual que otros organismos, la nota también
expone la relevancia de la universalidad, sefialando que es clave para su funcién social.

Segun se desprende de dicho documento, sobre la solidaridad en la mancomunacion de riesgos se
sefiala que enfrentar estos ultimos “de manera colectiva en un marco de justicia social sienta las
bases para la realizacidn de garantias que permiten a todos y todas, independientemente del riesgo
de base, acceder a prestaciones de Seguridad Social previsibles y suficientes”. Por su parte, la
solidaridad como financiamiento colectivo toma como base lo establecido en el Convenio N° 102,
cuyo origen deriva del “reconocimiento que el trabajo es la fuente principal de ingresos de los y las
trabajadoras”. Asimismo, sefiala que la solidaridad como redistribucién de ingresos “va mas alla de
la entrega de apoyo a los grupos mas vulnerables y desfavorecidos para protegerles de la pobreza”,
apuntando a asegurar suficiencia a todas las personas aseguradas. Respecto a esto ultimo, los
autores identifican tres dimensiones para la solidaridad que, “implementadas conjuntamente,
avanzan los objetivos redistributivos de los sistemas de pensiones”: solidaridad intergeneracional
contributiva, solidaridad intrageneracional contributiva y solidaridad para el alivio de la pobreza
a través de rentas generales.
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Los tres componentes anteriores, si se relacionan con las observaciones de los académicos y otras
instituciones internacionales, es posible encontrar una conexién: la mancomunacion de riesgos
implica que el grupo de participantes de un sistema, la sociedad, conforme al principio de la
universalidad subjetiva, consciente en compartir el riesgo de una contingencia social, como puede
ser la vejez. De esta forma, se produce el efecto redistributivo desde quienes no padecen la
contingencia social en favor de quienes son afectados por ella. Por otra parte, el financiamiento
colectivo se vincula a la idea del esfuerzo de la sociedad en favor de si misma, toda vez que la
concurrencia a este financiamiento de acuerdo a las posibilidades, unido a una estructura
regulatoria adecuada, permite generar una redistribucién desde quienes tienen mas recursos hacia
quienes tienen menos recursos. La redistribucidn de ingresos, en si misma, seria el objetivo de la
solidaridad, mds que un elemento: una agrupacidn de riesgos de financiamiento colectivo con
resultados neutros o negativos en la redistribucidon no podria considerarse solidaridad. El Unico
elemento relevante que no aparece mencionado es la necesidad de que las prestaciones derivadas
de estos elementos tengan el caracter de derechos exigibles, lo cual puede atribuirse a la brevedad
y especificidad del articulo.

En lo que respecta al alivio de la pobreza, se observa un consenso mas amplio como objetivo de
politica publica. La redistribucion que se pretende obtener con la solidaridad debe servir, en primer
lugar, para el alivio de la pobreza. Esta prioridad en el uso de los recursos puede apreciarse tanto
de la regulacién, como aplicacidn de los pisos de proteccidn social, o desde una perspectiva de
filosofia del derecho, en cuanto expresidon del minimo necesario de recursos para el ejercicio de la
libertad en un Estado democratico. Un resumen de los elementos indicados en las diferentes fuentes
internacionales utilizadas (OIT, OCDE, OISS) a considerar para la implementacién en el sistema de
pensiones se presenta en el Diagrama N° 4.

Diagrama N° 4: Manifestaciones de Solidaridad en el Sistema de Pensiones

Solidaridad en

Sistema de
Pensiones

Fuente: Elaboracion propia.
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5.3. La opinién de los expertos

Con la finalidad de complementar la discusion y el analisis del concepto Solidaridad y su rol en los
sistemas de pensiones, se consulté a expertos chilenos que pudieran entregar una mirada
contextualizada en la realidad nacional. Asi, se eligieron los siguientes expertos cuidando la
heterogeneidad disciplinaria:

Andras Uthoff, Doctor en Economia. Experto en Proteccién Social.
Héctor Humeres, Magister en Derecho Laboral de la Universidad de Chile. Profesor de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social de la Universidad de Chile (1981 a la fecha), abogado
de SUSESO, entre otros.

e Camila Andrade, Socidloga, Dra. (c) en Estudios Americanos, Usach. Investigadora en temas
de vejez y Pilar Solidario.

De las entrevistas realizadas a estos profesionales, segln la pauta acordada con la contraparte
técnica, se destaca su opinién respecto a distintos dmbitos asociados a las materias analizadas en
este estudio que se presentan a continuacién.

5.3.1.  Vision Interdisciplinaria de los Conceptos

Los expertos coinciden en que las tematicas de Seguridad Social deben mirarse desde una
perspectiva multidisciplinaria. Todos hacen hincapié en que la visidn sociocultural es central para
comprender el fenédmeno y disefiar un modelo que se ajuste a la realidad del pais.

Desde el punto de vista juridico es facil trazar la linea histdrica desde el origen de la Seguridad Social
(Bismarck en adelante), tal como se aprecia en la revisién bibliografica.

Desde el punto de vista econdmico, es evidente su vinculacién en lo relativo a los equilibrios
financieros e incentivos considerados en los modelos de Seguridad Social. Junto con esto, los
expertos hacen especial mencion al estudio demografico de la poblacién, a partir de estudios
actuariales que complementen la aproximacion econdmica.

Desde la sociologia, en particular, desde el trabajo de campo es posible observar cémo funcionan
realmente los sistemas y la valoracién que tiene la poblacidn de éstos, especialmente en contextos
mas precarizados.

5.3.2.  Definicion de Seguridad Social

En cuanto a cdmo los expertos definen la Seguridad Social existen varios elementos en comun o que
apuntan en un mismo sentido. En primer lugar, todos coinciden en que se trata de un sistema donde
confluyen y se equilibran varios subsistemas. Estos subsistemas, aunque deben tratarse por
separado, dado que responden a riesgos diferentes (salud, riesgos laborales, pensiones, etc.), deben
en su conjunto apuntar al bienestar comun, generando el acceso universal a pisos minimos de
satisfacciéon de necesidades y condiciones de vida, reduciendo la incertidumbre en la poblacion.
Ademas, este sistema debe ser asequible, es decir, posible de financiar por las personas u otros. Es
de opinidon comun que deben confluir esfuerzos publicos y privados.

Estas caracteristicas, segun los expertos, deben estar presentes en los subsistemas que componen
la Seguridad Social, en particular, el sistema de pensiones.
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5.3.3.  Principios basicos de los Sistemas de Seguridad Social y de Pensiones

Hay acuerdo en que la solidaridad es uno de los principios que estan a la base de la Seguridad Social
y del sistema de pensiones. Pero también se destaca la necesidad de promover la solvencia del
sistema, desde un punto de vista financiero, pero también desde la perspectiva de la suficiencia y
calidad de las prestaciones. El sistema debe ser capaz de entregar a todos servicios de calidad que
les den dignidad. Asimismo, el sistema debe ser sustentable en términos financieros, atendiendo los
desafios demograficos y considerando a aquellas personas que se encuentran fuera del sistema,
principalmente, por ejercer actividades en el mercado laboral informal o no remunerado (de
cuidado, por ejemplo).

5.3.4. Definicion de Solidaridad

La solidaridad, referida a los sistemas de Seguridad Social y de pensiones, en visidn de los expertos,
se genera en la medida que existe un contrato o acuerdo social, en el que los que tienen mas
subsidian a los que tienen menos. El Estado deberia asegurar que esto ocurra institucionalizando
esta solidaridad y resguardando que se produzca esta redistribucién, garantizando que los que
tienen menos tengan acceso a condiciones minimas de bienestar. Desde esta perspectiva la
solidaridad nace de un sentido de responsabilidad social y de un sentido de justicia (en algunas
visiones).

Llevado al contexto del sistema de pensiones, la solidaridad se produce cuando los que tienen
capacidad de ahorro subsidian a los que tienen menos o no lo tienen. Requiriendo, muchas veces,
recursos adicionales por parte del Estado para solventar los gastos que esto significa.

En opinidon de todos los expertos, el sistema de capitalizacion individual no tiene elementos
solidarios y que, en el sistema chileno, solamente se integrd este principio en la reforma que integra
el pilar solidario. Este se considera aun insuficiente, pero se reconoce el progreso y el impacto que
ha tenido en términos de solidaridad.

Si se reconocen elementos de solidaridad en otros elementos del sistema de Seguridad Social, por
ejemplo, en los seguros de accidentes del trabajo, el seguro de cesantia, donde se consideran
aportes de los empleadores. En materia de familia, en salud (a través del AUGE).

5.3.5.  El problema de la conducta oportunista

En cuanto a las conductas no deseadas o “incentivos perversos” que se pudieran producir al integrar
solidaridad al sistema, se consideran desafios importantes que deben resolverse al integrar
elementos solidarios al sistema de pensiones, especialmente. Generar solidaridad a través de una
mayor cotizacién y que parte de ésta vaya a un mecanismo solidario, puede desincentivar la
participacién en el sistema. Es por esto que los expertos se inclinan por alzas graduales para no
generar resistencias. También, advierten que deben continuar existiendo instancias de ahorro
individual que se ajuste a los propios rendimientos.

Para algunos expertos, estas conductas tienen que ver con un individualismo exacerbado producto
del sistema socioecondmico actual. Lo que impediria tener una comprensién social o comunitaria
del problema. Pertenecer al sistema se ve como un costo, no como un beneficio o como un
compromiso social.
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La socidloga agrega otro punto de vista que tiene que ver con que las personas, sobre todo de los
sectores medios, que han recibido menos (o ninguna) ayuda para salir adelante, valoran
enormemente los frutos de su propio esfuerzo, como los ahorros, de modo tal, que el aporte
solidario se ve como injusto.

Por lo anterior, se considera que el aporte debe ser exigible, es decir, institucionalizado. No se puede
descansar en la voluntariedad de las personas.

En suma, el desafio de evitar conductas indeseadas, no ha sido resuelto del todo y se presenta como
un problema de economia politica. Un camino, es abordarlo con mayor fiscalizacién que considere
no solo la cotizacion previsional, sino que también, la estructura de gastos de cada persona.

Otra postura es generar conciencia respecto a la responsabilidad social de hacerse cargo de las
personas que han estado fuera del sistema no voluntariamente, por ejemplo, las personas (en
especial, mujeres) que se dedican a trabajos de cuidado no remunerado.

Adicionalmente, seria muy necesaria la educacién previsional para que las personas conozcan y
comprendan el funcionamiento y los beneficios del sistema. Si esto se diera asi, es posible que se
observe una sancién social a las conductas indeseadas.

5.3.6. Universalidad o Focalizacion

Un sistema de pensiones solidario es compatible tanto con la universalidad como con la focalizacion,
en la medida que sea capaz de preocuparse de la calidad al mismo tiempo que la cobertura.
Actualmente, el sistema se focaliza en los mas pobres, pero no en otros grupos que pudiesen estar
igualmente precarizados en algun sentido. Por ejemplo, las mujeres que se dedican a actividades de
cuidado no remuneradas.

Se observa que el pilar solidario ha visibilizado brechas y ha logrado corregirlas parcialmente. Si bien
no se han planteado como pisos minimos universales, ha logrado una cobertura significativa, que se
extendera con la PGU. Dada esta importante cobertura, la universalidad no tendria mayor impacto,
en circunstancias que alcanzaria a grupos que tienen estas necesidades resueltas.

5.3.7.  Solidaridad Intra e Inter-generacional

En lo que refiere al equilibrio entre solidaridad dentro de cada generacidn y entre generaciones, los
expertos opinan que se requiere contar con mas y mejor informacién de la poblacion (estudios
actuariales y otros).

Hoy en dia se focaliza en los mas pobres o vulnerables, y se sabe que las pensiones actuales no
logran cubrir las necesidades de la poblacién mayor. Pero, al mismo tiempo, existen inequidades en
el mercado del trabajo, tales como brechas salariales de género, tasas de participaciéon menores en
mujeres y jovenes, que tienen efectos actualmente en la generacién activa, que tendran
repercusiones en el futuro, cuando esta generacién se jubile. Lo anterior sumado a un rapido
crecimiento de la proporcién de personas mayores en la poblacion.

En estas circunstancias, los parametros utilizados estan rezagados y las variables a considerar en
una eventual reforma del sistema son diversas y numerosas. Los expertos concuerdan en considerar,
especialmente, los cambios demogréficos y el mercado laboral: los bajos salarios, la informalidad,
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los trabajos no remunerados, la participacion laboral de distintos grupos, entre otros, para definir
beneficiarios, montos de cotizacién, solidaridad, etc.

5.3.8.  Valoracion y Expectativas

Si bien existe consenso en que las pensiones, actualmente, son bajas o no son suficientes para cubrir
necesidades minimas, se hace relevante conocer la opinién de distintos grupos.

En particular, los estudios de campo realizados por la sociéloga consultada muestran que en los
sectores populares o mas precarizados es posible observar una valoracién muy positiva de las
pensiones recibidas por parte de las personas mayores (especialmente, de las mujeres), puesto que,
mas alla del monto, es un ingreso seguro y estable, algo que estas personas no han experimentado
en su anterior vida laboral. Lo mismo ocurre con la valoracion de otros subsistemas, como el de
salud, cuyas prestaciones estan siempre vigentes y regulares, lo que entrega seguridad en la vejez.

Asimismo, sobre todo en la experiencia de las mujeres mayores, la pension les permite no depender
de sus familias y evitar situaciones de abuso o violencia. En un entorno donde las relaciones sociales
se ven muy disminuidas.

De todas formas, es importante observar que en estos sectores las pensiones no se entienden como
una expresién de solidaridad, sino mas bien como un derecho, como la obligacién del Estado de
brindar un piso digno.

Por otra parte, las personas que hoy estan activas han tenido una experiencia laboral y de
condiciones de vida muy diferente a la de los adultos mayores de hoy (mas participacién laboral,
mejores salarios, acceso a bienes de consumo, etc.). En este sentido, las expectativas seran mucho
mayores cuando se jubilen, por lo que el sistema se vera aun mas exigido. La demanda por mejores
pensiones y mayor calidad de servicios aumentara considerablemente, brecha de expectativas que
el sistema y cualquier reforma deben prever.

5.4. Principales conclusiones respecto al concepto de Solidaridad

Es posible observar resefias al concepto de solidaridad en multiples disciplinas, no obstante, tres
son las que concentran el mayor desarrollo del mismo: el derecho, la economia y la sociologia. Se
aprecia una preferencia del uso sociolédgico, extendiéndose a la discusion econdmica, la aplicacién
a politicas publicas, la reflexion filoséfica e incluso a paralelos en las ciencias bioldgicas.

Respecto a la aplicacién de la solidaridad en el sistema de pensiones, puede vincularse a elementos
que surgen de la revisién bibliografica. Sin embargo, la determinacién de tales elementos es
compleja, dado que los autores, pese a reconocer la solidaridad como parte de los principios de la
Seguridad Social, normalmente no la definen de forma directa. Pese a lo anterior, las
manifestaciones y/o conceptos mas comunes que surgen de la literatura se relacionan con que
todos deben contribuir segiin sus capacidades y recibir seguin sus necesidades; existe redistribucion
de ingresos; es un esfuerzo de la comunidad en favor de si misma; es una derivacion del principio
de universalidad; asegura que las categorias mas vulnerables de personas tengan proteccidn; se
caracteriza por ser un derecho; se cristaliza a través de la mancomunaciéon de riesgos, el
financiamiento colectivo y la redistribucién de ingresos (con dimensiones como la solidaridad
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intergeneracional contributiva, solidaridad intrageneracional contributiva y solidaridad para el alivio
de la pobreza a través de rentas generales).

De forma adicional, se elaboraron entrevistas a tres expertos previamente acordados con la
contraparte. Al respecto, los entrevistados concuerdan que algunos sectores de la poblacién ven las
pensiones como un derecho, mas que como una expresion de solidaridad en el sentido de ser
obligacién del Estado la de otorgar un nivel o piso minimo de recursos para poder satisfacer las
necesidades y condiciones de vida, con certidumbre total de acceso a estos.

Otro elemento que se puede concluir es la necesidad de contar con un sistema solvente, capaz de
financiar las prestaciones en cuanto a su suficiencia (piso minimo) y equilibrio financiero del sistema
en su conjunto.

La solidaridad, en Seguridad Social y pensiones, se produce por medio del contrato o acuerdo social,
en el cual los que tienen mas subsidian a los que tienen menos, siendo esto institucionalizado por
medio del estado y plasmado en los conceptos antes mencionados.

Finalmente, es importante destacar que los expertos sefialan que los cambios demograficos y del
mercado laboral son determinantes al momento de la definicion del financiamiento, monto vy
cobertura de las prestaciones.

34



@ciedess

6. PROPUESTA DE DEFINICION DE SOLIDARIDAD EN SEGURIDAD SOCIAL, CON FOCO EN EL
SISTEMA DE PENSIONES

6.1. Definicién de solidaridad en Seguridad Social (con foco en el Sistema de Pensiones)

Entenderemos como Solidaridad en la Seguridad Social con foco en el Sistema de Pensiones lo
siguiente: el resultado de la agrupacion de personas que, por medio de la mancomunaciéon de
recursos, otorgan una prestacion exigible, respondiendo a un objetivo valido, la cual redistribuye
los mismos de forma no regresiva y donde los mecanismos de implementacion son eficaces,
transparentes y cuentan con legitimidad social. Los elementos utilizados para configurar la
definicidn de solidaridad se exponen en el Diagrama N° 5.

Diagrama N° 5: Elementos de la solidaridad

1. Agrupacion de
personas (sujetos)

2. Mancomunacion
de recursos

6. Mecanismo de

implementacion

3. Prestacion
exigible (derecho)

5. Redistribucién

no regresiva

4. Objetivo valido

Fuente: Elaboracion propia.
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6.2. Descripcion de los elementos que hacen que exista solidaridad en un Sistema de
Pensiones

Si analizamos la definicién propuesta, un primer elemento es la agrupacion de personas. En este
sentido, el concepto se refiere a un conjunto de personas que se relacionan en un marco comun de
derechos.

Asi, si consideramos a la totalidad de la sociedad de un pais, el concepto de solidaridad puede
vincularse el principio correspondiente de la Seguridad Social y su alcance en cuanto a sujetos
agrupados que contribuyen, donde todos aportan seguln sus capacidades (Arenas de Mesa, 2019),
al mismo tiempo que todos pueden implicarse en la lucha contra las contingencias sociales (Vazquez
Vialard, 1999).

Sin embargo, esto no implica que no puedan existir expresiones de solidaridad en contextos
acotados que permitan agrupaciones menores, como el apoyo de sociedades benéficas o los
sistemas ocupacionales por empresa. De lo anterior puede decirse que el impacto de la solidaridad
dependerd del tamano del grupo que decide mancomunar sus recursos para atender un
determinado objetivo.

Un segundo elemento corresponde a la mancomunacion de recursos. En un sentido general ello
implica que multiples partes concurren al financiamiento de un sistema o prestacidn. Estas pueden
abarcar tanto a trabajadores, empleadores, el Estado u otras en relacion al objetivo para el cual se
deciden aportar estos recursos. Lo anterior no obsta a que los aportes puedan incorporar a todas
las personas o solo a algunas, en mayor o menor medida, en funcién de las reglas que la propia
sociedad determine democraticamente para ello, bastando que exista un Unico aportante en la
medida que los beneficiarios potenciales sean multiples. Asimismo, la mancomunacién de los
aportes no determina necesariamente que los participantes sean beneficiarios de los recursos
redistribuidos.

Un tercer elemento del concepto de solidaridad es la constitucién de derechos subjetivos, que se
expresa en el otorgamiento de prestaciones exigibles. En tal sentido, la institucionalidad que supone
la Seguridad Social requiere que las prestaciones no sean dependientes de la voluntad de la
administracién o de la disponibilidad contingente de recursos, sino que cuenten con niveles
adecuados de certeza juridica propios de un estado de derecho.

Un cuarto elemento es que la solidaridad cumpla con un objetivo valido, lo cual implica que debera
ajustarse al estado de derecho y al conjunto de normas establecidas democraticamente como
expresion de la voluntad ciudadana. Considerando lo anterior, es necesario notar que los objetivos
asignados a un sistema de pensiones pueden referirse tanto a sus fines ultimos (eliminar la pobreza,
reflejar el nivel de ingresos previo, etc.), como a las condiciones en las cuales se generan las
prestaciones (edad de jubilacidon determinada, requisitos de densidad de cotizaciones, abandono de
la fuerza de trabajo, etc.), de los cuales solo parece existir consenso respecto a la eliminacion de la
pobreza. Una observacidn de los sistemas internacionales de pensiones no permite apreciar una
linea comun de objetivos o condiciones para fundamentar una medida, por lo cual, en lo que
respecta al objetivo de la politica solidaria, éste depende completamente de la sensibilidad local.
Incluso asi, la aceptacion democratica del mismo solo representa un grado intermedio de la
solidaridad, requiriendo una aceptacién factica, esto es, que las personas acepten las condiciones

36



§)cieoess

de su sistema, para poder afirmar un alto grado de solidaridad. La mayor o menor existencia de
conductas oportunistas es un buen indicador en tal sentido, toda vez que las mismas dan cuenta de
una disonancia entre el fuero interno de quien las ejerce y la solidaridad que se predica del sistema.

El quinto elemento caracteristico de la solidaridad es que la redistribucién de los recursos agrupados
por la poblacién (mancomunados o puestos en comun) como resultado del otorgamiento de las
prestaciones cumpla con la condicidon de no ser menos beneficiosa para aquellos que menos tienen
(regresiva®®). Este es otro rasgo universalmente aceptado de la solidaridad, el cual puede
manifestarse en multiples mecanismos donde los recursos se dirijan a aquellos en situacién de
necesidad o en estado de vulnerabilidad.

Un ultimo elemento corresponde al mecanismo de implementacién, el cual debe ser transparente,
eficiente y contar con alta legitimidad. Lo anterior dado que, en un sentido estricto, la solidaridad
supone un acto de voluntad que no es posible conciliar con el caracter obligatorio del sistema de
Seguridad Social. Para lo cual resulta indispensable dotarlo de aceptacion y legitimidad basada en la
confianza construida sobre evidencia respecto al desempefio de una operacién eficaz, eficiente y
transparente.

6.3. Tipos de solidaridad redistributiva (desde el punto de vista del Sistema de Pensiones)

Tomando estas consideraciones como base, las manifestaciones posibles de la solidaridad han de
entenderse como una sumatoria de elementos individuales que permiten atribuir un mayor o menor
grado de solidaridad a un mecanismo determinado de Seguridad Social**.

6.3.1.  Segun grupo que constituye el objeto de la solidaridad

a) Solidaridad nacional, siendo aquella en la que el grupo entre los cuales se contribuye al
financiamiento y quienes reciben los beneficios corresponde a toda la poblacidn de un pais.
Contrario a lo que podria parecer, no se restringe a los nacionales del pais, sino que suele
abarcar también a los residentes, con mayor o menor amplitud segun las capacidades de
aplicacion del principio de universalidad subjetiva.

b) Solidaridad grupal, en aquellos casos donde el grupo no puede identificarse con la mayoria
de la poblacién. Esta referencia suele utilizarse en los sistemas de alcance ocupacional,
centrados en actividades o empresas, por cuanto el grupo que constituye los aportantes y
potenciales receptores queda limitado por la extension que se desee del régimen. Asi, un
sistema de pensiones para la industria del calzado solo abarca a los miembros de ese grupo
especifico. Al comprender un grupo menor de individuos, la solidaridad seria menos intensa
que en el caso anterior.

c) Solidaridad intrageneracional, la cual corresponde a los casos donde el grupo de aportantes
y potenciales beneficiarios corresponde a un mismo grupo temporal. Ha de notarse que no
existe una predefinicion de lo que es una “generaciéon”, sino que las normativas de los

13 En rigor, regresivo implica que se impone una carga mayor a quienes tienen menos recursos o se entregan
beneficios mayores a quienes tienen mas recursos, esto es, totalmente lo contrario a lo esperado de un
mecanismo protector, de alli que se entienda como un retroceso o regresion.
141 uego, no se trata que sea o no sea solidario, sino en qué grado lo es.
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6.3.2.

c)

6.3.3.

diversos paises pueden organizar grupos mas o menos arbitrarios, siendo los grupos de 5
afios relativamente comunes.

Solidaridad intergeneracional, es aquella en la cual los aportantes al sistema pertenecen a
un grupo etario® diferente de los receptores de ayuda. En principio, pareciera el Unico caso
en que el grupo de ayuda que implica la solidaridad se disocia. Sin embargo, hay que notar
que en las contingencias donde opera la solidaridad intergeneracional, los aportantes
acumulan créditos para hacer efectivas futuras prestaciones'®, que se hardn efectivos
contra un sistema financiado por la siguiente generacién. Cabe notar que la solidaridad
intergeneracional no tiene por qué ser parte del disefio del sistema, sino que también
ocurre de forma espontdnea en los casos en que la distribucién de la contingencia social se
asocia a la edad, como ocurre en los sistemas de salud.

Segun la accién que da lugar a la solidaridad

Solidaridad por cumplimiento, la mas basica de todas ellas, donde la Unica exigencia que
impone es la incorporacién y mantencién en el sistema. La expresién que mejor refleja esta
solidaridad es la referencia a la accidn de la comunidad toda en beneficio de si misma. Para
gue ello ocurra, el primer requisito es que los miembros de la comunidad pertenezcan al
sistema.

Solidaridad positiva, correspondiente a los casos donde la accién solicitada es entregar
algo, generalmente dinero para su financiamiento. Es la accion solidaria por antonomasia,
pero también es dependiente de la intensidad del requerimiento y la distribucién que se
haga de tales recursos. La concurrencia al financiamiento de la solidaridad en funcién de las
capacidades es la mejor expresion de su contenido. Con todo, no es ilimitada ya que una
solicitud demasiado gravosa excede el concepto de solidaridad en los casos que el aporte
no es voluntario®’ .

Solidaridad negativa, donde la accién requerida corresponde a una abstencidn, usualmente
al uso de recursos de un fondo comun que de otra forma se hubiera tenido derecho. Ello no
implica la negacion de las prestaciones, sino solo su limitacién, con lo cual los topes
imponibles y los mecanismos de focalizacion son expresiones de la solidaridad negativa.

Segun los objetivos de cada sistema

a) Solidaridad para prevencion de la pobreza, corresponde a aquellos mecanismos de

redistribucion en el grupo cuyo objetivo predefinido es entregar o mejorar las prestaciones
recibidas de quienes se encuentran en situacion de pobreza. Esta es la Unica manifestacion
de solidaridad donde la literatura encuentra unanimidad en la posibilidad de su
obligatoriedad legal, ya sea por justificaciones de solidaridad, ya sea utilizando razones de
igualdad o libertad.

15 En un grado relevante de diferencia.

16 Derecho en curso de adquisicién.

7 Lo que explica por qué en algunos sistemas voluntarios se dan cotizaciones del 20% o 30% de la
remuneracion.
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b) Solidaridad para otros objetivos. En los sistemas de Seguridad Social, especialmente en las
pensiones, donde el régimen y sus componentes se disefian con objetivos especificos,
existen medidas de redistribucién dirigidas al cumplimiento de los mismos. Tal como
sefialamos al referirnos a la recomendacidn N° 202, ello implica no solo el establecimiento
de una tasa de reemplazo, sino las condiciones y caracteristicas de los receptores. El
Diagrama N° 6 muestra los tipos de solidaridad redistributiva en funcién de sus factores.

Diagrama N° 6: Tipos de solidaridad redistributiva

Alcance Accion Objetivos

Nacional

De cumplimiento

Alivio de pobreza

Grupal
Positiva
Intergeneracional

Negativa

Intrageneracional

Fuente: Elaboracion propia.

6.4. Conclusiones de la seccion

La definicidon de solidaridad aplicada a la Seguridad Social presentada en esta apartado presenta los
elementos fundamentales identificados en la revisidén bibliografica, junto con abarcar e incorporar
aquellos aspectos que se han aceptado como el estado del arte en la materia, los cuales pueden ser
plasmados en: agrupacidn de personas, mancomunacién de recursos, prestacion exigible, objetivo
valido, redistribucidn no regresiva y mecanismos de implementacion eficaces, transparentes y con
legitimidad social.

Teniendo en consideracion la definicién de solidaridad antes sefalada, sera posible catalogarla y
clasificarla segln su alcance, accidn y objetivos, cuyas combinaciones tendran como resultante
distintos matices de solidaridad en el dmbito de la Seguridad Social, pero siempre bajo el
cumplimiento de los elementos ya comentados previamente.
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7. ANALISIS DE LA DEFINICION ELABORADA BASADO EN SU APLICACION EN EL ACTUAL SISTEMA
DE PENSIONES CHILENO

7.1. Solidaridad en el Sistema de Pensiones

En base a la definicidn elaborada en el punto anterior, se realiza el andlisis sobre su aplicaciéon en el
actual sistema de pensiones chileno. En términos generales, el Cuadro N° 3 muestra la existencia
(no intensidad'®) de los elementos detallados en la definicion de solidaridad elaborada en la seccién
previa, asi como los tipos de solidaridad redistributiva, segin cada pilar del sistema de pensiones,
etapa (activa, pasiva con modalidad de retiro programado y pasiva con modalidad de renta vitalicia)
y contingencia (vejez, invalidez y sobrevivencia). Las especificaciones y andlisis detallado se entregan
mas adelante.

Cuadro N° 3: Andlisis general respecto a la existencia de elementos de solidaridad en el Sistema
de Pensiones chileno segtin la definicion elaborada

. Pilar Contributivo .
Pilar No - - - Pilar
Elementos N Etapa activa Etapa pasiva con RP Etapa pasiva con RV .
Contributivo - — - " Voluntario
Vejez | Invalidez* | Sobrev. Vejez | Sobrev. Vejez ‘ Sobrev.
Agrupacién (] (%] <] (<] (%] (X] (<] (] <]
Mancomunacién de recursos [~] @ @ @ (%] (%] (~] (]
Prestacion exigible (caracter de derecho) @ @ Q @ Q@ (] @ (~] Q
Objetivo valido (] (¥] @ @ (¥] @ (~] (] (~]
Redistribucion no regresiva
Solidaridad positiva @ @ @ @ (%] (%] (<] () @
Solidaridad negativa [¥] @ @ (%) (%] @ (x] (~] (~]
Solidaridad intergeneracional Q@ @ ( ) (%] (%] P (] (X]
Solidaridad intrageneracional @ (] @ [(X] ) (] [(X]
Solidaridad nacional @ (] (~] @ (] (%] (%] @ @
Solidaridad grupal @ (%] (-] -] (%] (X] @ (] @

(*) Considerando que la invalidez es una prestacion vigente en la etapa activa, no obstante, una vez que se esta pensionado, puede
considerarse etapa pasiva.

RP: Retiro programado; RV: Renta Vitalicia.

Clave colores, verde: cumple condicidn, rojo: no cumple condicidn, amarillo: incierto (depende del punto de vista), se explica en los
analisis de la seccién.

Nota: No se considera el factor “mecanismo de implementacién” y sus diversas caracteristicas (transparencia, eficiencia y legitimidad
social), dadas las dificultades de medicion.

Fuente: Elaboracion propia.

7.2. Anadlisis de los elementos que incorporan solidaridad

Cuando se pregunta a las personas e incluso a los especialistas si el sistema de pensiones chileno es
solidario, la respuesta suele ser negativa. Ello puede atribuirse, por una parte, a entender la
solidaridad como una regla, un componente que estd o no presente en el sistema. Mas importante
aun, es el reflejo a limitar el sistema de pensiones al régimen de capitalizacién individual, y éste a
las prestaciones de vejez.

18 E| Cuadro solamente presenta la existencia de elementos solidarios dentro del sistema de pensiones
nacional, segun los diferentes pilares y contingencias, no refiriéndose al grado de solidaridad que implica cada
uno de estos.
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Sin embargo, una aproximacidon mas atenta revela la existencia de no pocos elementos solidarios,
pero cuyo alcance no es generalizado, atendidas las caracteristicas de las contingencias del sistema
(vejez, invalidez y muerte/sobrevivencia).

A continuacion analizaremos cada uno de los elementos descritos en la definicion propuesta
(agrupacidn, mancomunacion de recursos, prestacion exigible, objetivo valido y redistribucién no
regresiva) y su aplicacién en el caso chileno, distinguiendo entre sus diferentes pilares y mecanismos
de solidaridad propios de la etapa activa y etapa pasiva (en cada una de las contingencias). Cabe
sefalar que no se considera el elemento “mecanismo de implementacién”, dadas las dificultades de
medicién de un factor cuyas caracteristicas son solo sugeridas.

7.2.1. Pilar No Contributivo

El sistema de pensiones tiene un componente no contributivo de financiamiento fiscal, siendo una
primera linea de solidaridad, de alcance nacional y eminentemente de dar, cubriendo contingencias
de invalidez en la etapa activa y de vejez en la etapa pasiva. Al ser financiada por impuestos, no
tiene un claro componente generacional (los pensionados también pagan IVA, después de todo),
pero el grueso del esfuerzo tributario es parte de las generaciones en actividad.

Desde la perspectiva de los elementos de la solidaridad, el sistema no contributivo implica
necesariamente una agrupacion de personas, mas o menos considerable segun las reglas del mismo,
gue para el caso chileno abarca a la mayor parte de la poblacién como potencial receptor y al Estado
como financiador (impuestos generales). Tal prestacién es ademas un derecho exigible, a diferencia
de las PASIS (que dependian del financiamiento disponible). El pilar no contributivo posee un
objetivo ampliamente validado (orientado a aliviar la pobreza en la vejez e invalidez), mientras que
su financiamiento cumpliria con la redistribucidon no regresiva de recursos (asumiendo que el
sistema tributario posee dicha caracteristica). Esto sin perjuicio de que en futuras reformas puedan
abrir una discusidn sobre alguno de tales temas.

Actualmente (cifras de la Superintendencia de Pensiones a septiembre de 2022) el Pilar No
Contributivo entrega beneficios a 2,1 millones de personas, de las cuales 1,84 millones son
prestaciones de vejez y casi 300 mil son de invalidez. Segun cifras de la Direccidon de Presupuestos,
para 2022 el total de recursos asignados para dicho Pilar es de $2.620.608 millones (en torno al 1,1%
del PIB), cuyas proyecciones muestra una tendencia creciente en linea con el envejecimiento de la
poblacién y la incorporacidon de nuevos beneficiarios (ampliacion de la cobertura), con un costo
estimado de 1,5% del PIB para 2040.

El Pilar No Contributivo muestra un impacto significativo en el monto de las pensiones de vejez,
donde segun cifras de la Superintendencia de Pensiones a septiembre de 2022 (para el sistema de
capitalizacion) gracias a este Pilar el monto promedio de la pensién crece un 31% (de una pension
autofinanciada promedio de 8,8 UF se pasa a 11,5 UF) y la mediana sube un 65% (de una pensién
autofinanciada mediana de 5,7 UF se pasa a 9,4 UF).

También encontramos algunas medidas que operan sobre los fondos ahorrados desde el exterior
del sistema de capitalizacién individual, y que al ser financiadas fiscalmente y estar dirigidas, en
general, a los grupos menos favorecidos, contribuyen a generar un minimo nivel de solidaridad, tales
como el Bono por Hijo, el Subsidio Previsional a Trabajadores Jovenes o la Garantia Estatal de
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Pensidn Minima. Al tratarse de beneficios financiados completamente por impuestos, son marcados
como parte del sistema no contributivo en el Cuadro N° 3, bajo el apartado de solidaridad de grupo.

7.2.2. Pilar Contributivo

En el componente contributivo no suelen encontrarse medidas solidarias de alcance general, salvo
en la etapa activa y especificamente en relacién con las contingencias de la invalidez y la
sobrevivencia, por medio del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia (SIS). En este caso, la cobertura
del mecanismo alcanza a todos los cotizantes y, para el caso de los trabajadores dependientes, se
extiende mas alld del periodo de cotizacidn. Por otra parte, la totalidad de los cotizantes concurren
al financiamiento de un seguro, por el cual se completara la cantidad de recursos necesaria para el
pago de las pensiones de referencia.

En cuanto a su caracter de derecho, hay que notar que el SIS es independiente de la validez de la
poliza que la administradora respectiva debié tomar, por lo cual incluso si esta no estuviese vigente,
todo afiliado que cumpla con los requisitos para invocar el SIS debera recibir los recursos del
patrimonio de la AFP.

El objetivo del seguro se vincula directamente con dos de las contingencias contenidas en el
Convenio N° 102, la invalidez y la sobrevivencia, que durante la etapa activa involucran una baja
posibilidad de ocurrencia, pero una alta cantidad de recursos para enfrentarla. Estas caracteristicas
facilitan la legitimizacidn de su objetivo, toda vez que el riesgo es similar para todas las personas,
algo mayor para los trabajadores manuales, y el costo es relativamente bajo.

La redistribucidn en este caso sera dada por la incertidumbre del riesgo, que puede afectar por igual
a afiliados de cualquier nivel de ingresos. Con todo, los topes imponibles involucrados generan una
limitacion que facilita evitar la regresividad de la prestacion, correspondiendo a una manifestacion
de la solidaridad negativa®®. Ha de considerarse en este punto que los trabajadores dependientes
tienen una extension del periodo de proteccidn hasta por un afo después de su despido, y que los
independientes tienen un modelo de cobertura diferido en el tiempo. En ambos casos existe la
posibilidad de generar resultados con mala redistribucidn, pero serian situaciones inusuales.

Segun el Informe Anual de Cobertura y Siniestralidad del SIS, elaborado por la Superintendencia de
Pensiones (de agosto de 2022), a diciembre de 2020 aproximadamente 6,9 millones de afiliados al
sistema se encontraban cubiertos por el SIS, lo que correspondia al 62% de los afiliados de dicho
mes. A suvez, la cobertura del SIS (medida como el porcentaje de los afiliados cubiertos al momento
del siniestro) alcanzé una tasa cercana a 49% en el caso de invalidez y a 47% en promedio en el caso
de los fallecimientos.

En el caso de la vejez, no existen medidas solidarias en la etapa activa. A lo mds puede considerarse
como solidaridad negativa el hecho que la acumulacion de recursos reduce los cargos sobre el

19 5i no hubiera tope imponible podrian darse casos de pensiones extremas, financiadas con un seguro que
debe ser costeado por trabajadores de ingreso minimo. Incluso considerando que se trata de contingencias
raras en la etapa activa, es dificil apoyar como solidaria una prestacion sin limites.
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financiamiento publico del sistema no contributivo, o el hecho que no se generan cargas a las
generaciones subsecuentes.

Un caso excepcional es la situacién de la pensién anticipada por enfermedad terminal, no obstante
la principal medida solidaria es el acceso al SIS, ya que la prestacidn es pagada con recursos propios.

En la etapa pasiva, los mecanismos solidarios activos de las prestaciones de vejez y sobrevivencia
desaparecen (se pierde el SIS) para ser reemplazados por limitaciones (solidaridad negativa)
destinadas a no traspasar el exceso de riesgo. Esto se debe a que tanto la invalidez como la muerte
y con ella la potencial sobrevivencia, adquieren un mayor nivel de certidumbre, que no se puede
aceptar como soportado por el grupo. Particularmente en el campo de la sobrevivencia, las
condiciones de los potenciales beneficiarios dependen de forma importante de la eleccién personal,
no siendo parte de un riesgo comun del grupo.

En el campo de la vejez se encuentra al menos una medida solidaria en la etapa pasiva: las rentas
vitalicias. Con este mecanismo, un conjunto de afiliados transfiere sus riesgos, tanto de longevidad
como de resultados de la inversién, a una compaiiia de seguros, la cual los mutualiza conforme a la
teoria de los grandes numeros. Asi, el financiamiento de las prestaciones, si bien es realizado
directamente por la compafiia de seguros, depende de la existencia de un mercado de pélizas de
este tipo, el cual es creado por la concurrencia de afiliados que utilizan este mecanismo. Sin la
voluntad de los mismos de tomar esta alternativa, su consagracion legal seria letra muerta. Es
interesante recalcar, que dentro del derecho de seguros también se considera como componente
la solidaridad entre las personas que mutualizan sus riesgos.

Para los afiliados que toman esta modalidad el objetivo es claro, desean protegerse a lo menos del
riesgo de longevidad, especialmente si se tienen antecedentes familiares de altas expectativas de
vida. Sin embargo, también hay que reconocer que la modalidad implica una proteccién frente a los
riesgos de reinversion, el cual pasa a ser responsabilidad de la aseguradora, tanto para bien como
para mal. En cualquier caso, la prestacién es un derecho exigible ya no solo por la ley, sino por las
indicaciones de la pdliza respectiva, tanto en relacidn con la prestacidn por vejez como respecto a
las prestaciones por sobrevivencia eventuales.

El resultado es ademas redistributivo, dentro de los miembros de la compaiiia de seguros, toda vez
que se utilizardn los recursos captados en las pélizas para el pago de las prestaciones debidas, mas
las inversiones realizadas por la compafiia. Quienes no sufran el riesgo de la sobrevida contribuiran
a financiar a quienes si. Del total de pensiones pagadas por el sistema de capitalizacidn individual a
septiembre de 2022, el 45% se encuentra bajo la modalidad de renta vitalicia.

7.2.3. Pilar Voluntario

Finalmente, el sistema de cotizaciones voluntarias presenta manifestaciones de solidaridad
asociadas a un financiamiento colectivo en el APVCy a la entrega de aportes estatales para quienes
optan por el Régimen A (el ahorro no se descuenta de la base tributable, pero el Estado entrega una
bonificacién anual del 15% de lo aportado, con tope de 6 UTM).
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Acd claramente no se da una solidaridad generalizada, sino solo respecto de grupos especificos. Esto
puede explicarse como una forma de reducir el uso de prestaciones no contributivas por medio de
incentivar la conformacidn de ahorros propios.

La operacidn en el pilar voluntario es similar a la que se observa respecto a los subsidios del sistema,
esto es, una agrupacién mas reducida dirigida a quienes cumplen los requisitos, sea del incentivo
legal o del sistema ocupacional. En el primer caso, el Estado sera parte del grupo, actuando como
financiador de las bonificaciones, atendida una finalidad vélida; mientras que en el segundo, este
rol lo tomara el empleador.

En ninguno de los dos casos la agrupacién de personas es nacional, sin embargo, en ambos las
prestaciones entregadas operan como derechos subjetivos y por tanto son exigibles.

El efecto redistributivo en el caso de las prestaciones del pilar voluntario es mas dificil de precisar,
toda vez que se refiere principalmente a afiliados que contaron con capacidad de ahorro. Ello puede
explicar la discusién existente sobre los limites y formas a que estan sujetos estos tipos de
incentivos.

7.3. Analisis de los tipos de solidaridad redistributiva

A continuacion, se analiza cada uno de los tipos de solidaridad redistribuya vinculados a la definicion
elaborada.

7.3.1. Solidaridad positiva

La solidaridad positiva se manifiesta a través de aportar en el financiamiento, principalmente en
funcién de las capacidades. Cada vez que hay aportes y un efecto redistributivo nos referimos a
solidaridad positiva, con lo cual es la mas sencilla de percibir.

En el componente no contributivo corresponde a los aportes publicos a su financiamiento,
considerando que no se produzca un efecto regresivo. En el pilar contributivo se expresa en la etapa
activa mediante las cotizaciones al SIS, por cuanto la totalidad de los cotizantes estan dispuestos a
financiar el diferencial de recursos necesarios para completar la prestacidn de aquel de ellos que se
ha declarado invdlido o muera antes de jubilarse por vejez. En la etapa pasiva, la expresion de
solidaridad es mads restringida, limitandose al financiamiento de las rentas vitalicias de aquellos
afiliados que opten por esa modalidad de pensién, toda vez que estan dispuestos a pagar para
transferir los riesgos de longevidad y reinversion.

Conforme al pilar voluntario, la solidaridad positiva se observa en los aportes realizados ya por el
Estado, ya por los empleadores para el financiamiento de complementos que mejoren las
prestaciones contributivas o que permitan adelantar la jubilacion.

7.3.2.  Solidaridad negativa

La solidaridad negativa se aprecia en limitaciones que impiden que se produzca la regresividad
durante la redistribucién o que se extienda la prestacion a objetivos no aceptados por el sistema.
Como tal, su principal expresién se encuentra en los topes a las prestaciones y los requisitos
limitantes de acceso.
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Respecto al componente no contributivo, la solidaridad negativa se observa principalmente en los
requisitos de focalizacidn (tanto en las contingencias de vejez como invalidez) y residencia, con una
tendencia cada vez mas acotada producto de las recientes tendencias a la universalizacion.

A su vez, en el pilar contributivo la principal manifestacién de este tipo de solidaridad es el tope
imponible, en cuanto impide que se entreguen prestaciones de monto considerable por medio de
financiamiento colectivo, como es el SIS. Por su parte, en la etapa pasiva tiene una aplicacion mas
general al incorporar mayor cantidad de requisitos para el acceso a las pensiones de sobrevivencia
y la eliminacion de la pensién de invalidez.

Por ultimo, en el pilar voluntario opera constituyendo limites para los aportes que pueden recibir
los afiliados con beneficio fiscal, asi como las restricciones que tienen los empleadores al momento
de realizar aportes en beneficios de los trabajadores.

7.3.3. Solidaridad intergeneracional

Considerando que el componente no contributivo es financiado mediante impuestos, es posible
observar transferencias intergeneracionales, donde incluso los pensionados son potenciales
aportantes (estan sujetos al régimen tributario general).

El pilar contributivo presentaria solidaridad intergeneracional en la etapa activa a través del SIS,
asumiendo que su financiamiento puede surgir de personas de otras generaciones. Respecto a la
etapa pasiva, se genera una légica similar a la anterior en relacién al financiamiento de las rentas
vitalicias de vejez, mientras que en las prestaciones de sobrevivencia bajo dicha modalidad se
aprecia a través de las transferencias realizadas desde los fondos del causante hacia los beneficiarios
mas jévenes de las pensiones de orfandad.

7.3.4. Solidaridad intrageneracional

Al igual que en el caso anterior, dado que el pilar no contributivo es financiado mediante impuestos
generales, existirian transferencias intrageneracionales, especialmente al considerar que la mayor
parte de la carga tributaria proviene de generaciones activas.

Por su parte, en el pilar contributivo se tiene la presencia de solidaridad intrageneracional en la
etapa activa a través del SIS, asumiendo que su financiamiento puede surgir de personas de la
misma generacion. Respecto a la etapa pasiva, se genera una ldgica similar a |la anterior en relacién
al financiamiento de las rentas vitalicias de vejez, mientras que en las prestaciones de sobrevivencia
bajo dicha modalidad se aprecia a través de las transferencias realizadas desde los fondos del
causante hacia los beneficiarios de las pensiones de viudez.

7.3.5. Solidaridad nacional

La solidaridad nacional se observa mayormente en el componente no contributivo, cuya tendencia
es avanzar hacia la universalidad de las prestaciones. Por su parte, en el componente contributivo
este tipo de solidaridad se vincula a los afiliados activos cubiertos por el SIS (todos los afiliados que
estén cotizando en una AFP, hasta 12 meses después de su Ultima cotizacion).
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7.3.6. Solidaridad grupal

La solidaridad grupal se asocia principalmente con mecanismos que operan sobre grupos
particulares de afiliados. Esto puede ocurrir al interior del sistema de pensiones, como ocurre a
propdsitos de las rentas vitalicias, que abarcan sélo a un subconjunto de los pensionados. Pero
también se encuentra en la etapa activa, en mecanismos de ahorro voluntario, como el APVC.

7.4. Conclusiones de la seccion

La Seguridad Social es una disciplina cuyo desarrollo lleva casi 150 afios, influenciada por los
primeros seguros sociales creados en Alemania y que buscaban entregar cobertura por ciertas
contingencias sociales dentro de determinados grupos; y por la aproximaciéon Danesa que
estableceria un sistema de prestaciones que podia alcanzar a toda la poblacién, siempre que
pudiese demostrar la necesidad.

Tras el fin de la primera guerra mundial, la OIT tomaria entre sus objetivos la difusién de la
prevision como mecanismo de proteccién, expandiendo su alcance entre los diversos paises por
medio de convenios internacionales enfocados en grupos especificos de trabajadores, llegando
a Chile hacia 1925. Para 1935, se utilizaria por primera vez el término “Seguridad Social” para
referirse a estas politicas.

A fines de la segunda guerra mundial ve la luz el Informe Beveridge, estudio destinado a la
reforma del sistema de Seguridad Social del Reino Unido. Dicho informe abandona la
aproximacion por grupo de trabajadores por una que contempla cobertura de toda la poblacion,
frente a todas las contingencias, financiada con aportes de toda la sociedad, organizada en un
administrador Unico, entre otros aspectos. Desde ese momento los convenios internacionales
abandonaran las referencias a grupos especificos, para generalizar los mecanismos de
proteccion, admitiendo multiples alternativas, tal como se puede observar en el convenio N°
102 de la OIT, el cual admite multiples aproximaciones a la cobertura, desde aquella basada en
la residencia (Reino Unido); la correspondiente a la fuerza de trabajo (Modelo Aleman); o una
centrada en empresas de cierto tamafio, propia de los paises menos desarrollados.

Asi, el principal aporte del convenio N° 102 de la OIT, es la determinacién de las contingencias
qgue componen la Seguridad Social, y es utilizado como referencia para revisar el nivel de
cobertura, incluso por paises que como Chile no lo han suscrito.

Para el ultimo cuarto del siglo XX, parte importante de los sistemas de pensiones del mundo
experimentan problemas de sostenibilidad, dando lugar a una importante serie de reformas. En
Chile se manifestd en el cambio de régimen al sistema de capitalizacion individual, en 1980, que
seria imitado una década después por las ex republicas soviéticas. Suecia realizard
modificaciones a fines de los aflos 90, con la creacién del sistema nocional, el que seria adoptado
por varios paises de la zona, como Noruega. Aquellos paises que mantuvieron sus seguros
sociales introdujeron igualmente reformas, reduciendo las posibilidades de retiro anticipado y
creando mecanismos adicionales de pensiones que respondieran a distintas necesidades, todo
ello promovido por organismos de cooperacion econémica, como el Banco Mundial o la OCDE,
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gue impulsaron los sistemas de pensiones por pilares. La creacién del sistema de pensiones
solidarias chileno, en 2008, puede verse como parte de esta tendencia.

Por otra parte, y en el marco del Concepto de Solidaridad en la politica publica, es posible
observar el concepto de solidaridad en multiples disciplinas, no obstante, tres son las que
concentran el mayor desarrollo del mismo: el derecho, la economia y la sociologia.
Apreciandose una preferencia del uso socioldgico, el que se extiende a la discusidon econdmica,
la aplicacidn a politicas publicas, la reflexidn filosdfica e incluso a paralelos en las ciencias
bioldgicas.

En la aplicacidn de la solidaridad en el sistema de pensiones, puede vincularse a elementos que
surgen de la revisién bibliografica, sin embargo, los autores, aunque reconocen la solidaridad
como parte de los principios de la Seguridad Social, normalmente no la definen de forma directa.
Pero los conceptos mas comunes que surgen de la literatura se relacionan con que todos deben
contribuir segun sus capacidades y recibir segun sus necesidades; existe redistribucion de
ingresos; es un esfuerzo de la comunidad en favor de si misma; es una derivacidn del principio
de universalidad; asegura que las categorias mds vulnerables de personas tengan proteccion; se
caracteriza por ser un derecho; se cristaliza a través de la mancomunacién de riesgos, el
financiamiento colectivo y la redistribucién de ingresos.

De las entrevistas realizadas a tres expertos, se concluye que algunos sectores de la poblacién
ven las pensiones como un derecho, mas que como una expresion de solidaridad voluntaria, en
el sentido de que seria obligacion del Estado otorgar un nivel o piso minimo de recursos para
poder satisfacer las necesidades y condiciones de vida, con certidumbre total de acceso a estos.
Y por lo tanto, existe la necesidad de contar con un sistema solvente, capaz de financiar las
prestaciones en cuanto a su suficiencia (piso minimo) y equilibrio financiero del sistema en su
conjunto.

Asi, la Solidaridad, en Seguridad Social y Pensiones, se produce por medio del contrato o
acuerdo social, en el cual los que tienen mas subsidian a los que tienen menos, siendo esto
institucionalizado por medio del Estado. Siendo determinantes, los cambios demograficos y del
mercado laboral, al momento de la definiciéon del financiamiento, monto y cobertura de las
prestaciones.

En el sistema de pensiones chileno, se aprecia que el Pilar No Contributivo es el principal
componente de solidaridad, destacandose los beneficios para invalidez (Pension Basica Solidaria
de Invalidez y Aporte Previsional Solidario de Invalidez) y vejez (Pension Garantizada Universal).

Respecto al Pilar Contributivo, en la etapa activa, la solidaridad se asocia mayormente a través
de elementos del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia, mientras que en la etapa pasiva se
observa en ciertos elementos de la modalidad de retiro de Renta Vitalicia. Cabe destacar que,
salvo complementos externos muy puntuales, la pensién de vejez autofinanciada carece de
elementos solidarios bajo el sistema vigente.

Por lo tanto, la mayor parte de la solidaridad en el pilar contributivo corresponde a situaciones
concretas que afectan a una minoria de los afiliados. Siguiendo una tendencia reciente, propia
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de los sistemas de contribucion definida, se logra solidaridad por medio de subsidios financiados
de forma fiscal, tales como el Bono por Hijo o el Subsidio Previsional a Trabajadores Jévenes.

Por ultimo, los componentes solidarios del Pilar Voluntario se vinculan mayormente al Ahorro
Previsional Voluntario Colectivo (APVC), gracias a su forma de financiamiento, y la bonificacidn
estatal del Régimen A.

8. OPINION DE USUARIOS: SOLIDARIDAD Y EL SISTEMA DE PENSIONES CHILENO

Teniendo ya la revisidn de literatura asociada al concepto de Solidaridad, la opinidn de expertos y
las experiencias de otros paises, el siguiente paso fue preguntar a los usuarios del sistema cémo lo
entienden vy si logran vincularlo con la experiencia solidaria. Para
esto, respondiendo al objetivo 3 del presente estudio, se realizé un
pequefio levantamiento de informacion de caracter cualitativo, en

DR,
especifico, 2 grupos focales, con el objeto de conocer la opinién de
personas que se encuentran en distintas situaciones previsionales,
sobre el concepto de solidaridad, los mecanismos de solidaridad y
su relacién con el sistema de pensiones chileno. Un grupo estuvo I

conformado por pensionados y el otro por no pensionados.

Es importante advertir que un levantamiento asi de pequefio, en términos muestrales, tiene
limitaciones respecto de su representatividad y sus resultados deben observarse con cautela y
entender el analisis como exploratorio. Es decir, no es posible realizar un andlisis en profundidad
respecto de la opinién de estos grupos, considerando que se trata de una muestra pequefia y que
no tiene representatividad estadistica. De hecho, se trata de una muestra dirigida, que aseguro la
diversidad de perfiles requerida para este estudio, no obstante, no se tienen mas de dos personas
con un perfil similar que permita representar a todas las personas del pais que poseen estas
caracteristicas.

Los grupos focales estuvieron conformados por 8 personas el de pensionados y 7 personas el de no
pensionados. Se procurd la paridad de género en cada grupo, asi como la participacién de personas
que no vivieran en la Regién Metropolitana y una persona perteneciente al mundo rural.

Para el levantamiento se utilizéd una pauta de preguntas acordada con la contraparte técnica, las
cuales pueden ser revisadas en el Producto N° 2. Las respuestas, opiniones y percepciones de los
usuarios del sistema previsional chileno se presentan a continuacion segun los temas indagados.
8.1. Concepto de solidaridad

8.1.1. Definicion

En primer lugar, la idea de solidaridad es compartida por grupos de pensionados y no pensionados,
es un concepto que socialmente se reconoce y donde todos ocupan los mismos elementos para
construir su significado.

Segun lo obtenido de la discusién dentro de los grupos, la definicién de solidaridad se constituye
desde 5 elementos que le aportan sentido y valor. Asi, la Solidaridad se define como:
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e Unfendémeno social: se trata de un intercambio social, donde el otro es protagonista, es el
otro quien tiene una dificultad. La Solidaridad implica mirar lo ajeno, reconocer al otro y su
realidad.

e Que proviene de una emocion, la empatia: ver al otro en lo profundo y descubrir sus
necesidades, ponerse en su lugar, conmoverse es condicidn sine qua non de la solidaridad.
Es la emocidn, es el movilizador a la accidn o gesto solidario.

e Una accion de generosidad: se construye desde los gestos y/o acciones concretas en los
gue una persona da algo a otro, algo que necesita. Solidaridad es entregar a alguien, algo
que no tiene.

e Diversa en su manifestacion: puede ser solidaridad material, econémica, emocional, etc.

e Un acto voluntario y que no busca recompensa: no es una accién obligada, deja de ser
solidario si lo es y no busca obtener algo a cambio, es una accidn desinteresada.

En sintesis, la Solidaridad es un fendmeno social de empatia, generosidad y buena voluntad donde
las personas ayudan con acciones concretas a cubrir las necesidades de un otro que lo requiere. La
Solidaridad es un valor, es un acto de humanidad.

8.1.2. Manifestaciones de solidaridad
Segun los participantes de los grupos focales, hay muchos actos, desde pequefios gestos a grandes

acciones, donde se puede ver reflejada la Solidaridad. Los que se mencionan mas cominmente son:

e Teletdn: es el hito que cada afio refuerza el concepto de solidaridad.

e Ayuda a adultos mayores: es un grupo que en general evoca la solidaridad de los otros,
durante la pandemia, sobre todo, muchos estuvieron al pendiente de las necesidades de
los abuelos cercanos de la familia o el barrio para que no les faltara nada.

e Familia y personas enfermas: se concibe el cuidado del otro como un acto de
generosidad.

e Otros: nifios que comparten su colacién, ayudar a alguien que se cae, dar el asiento en el
metro, ensefiar algo al que no sabe.

Sin embargo, hoy, dado el contexto politico y social que se vive, sobre todo en el segmento de no
pensionados, las personas declaran no ver comidnmente actos de solidaridad.

La inseguridad que hoy se percibe en el ambiente, genera miedo, desconfianza en el otro, aleja a las
personas y hace mas dificil generar la empatia necesaria para solidarizar. Entonces, cuando el miedo
y la desconfianza se imponen en el discurso y/o la experiencia social, la solidaridad o la disposicién
a ella, disminuye.

8.1.3. Importancia de la solidaridad
La Solidaridad es un valor social importante para todos los participantes. Al menos lo es en la

declaracion, es posible que sea politicamente incorrecto no ser solidario.

La importancia de la Solidaridad radica en ser un valor social, pues se percibe como un acto de
humanidad, como un acto de amor, que nos invita a la esperanza, nos ensefia a vivir en comunidad,

49



§)cieoess

disminuye el egoismo y el miedo. La solidaridad genera bienestar individual y social, por tanto,
implica transformacion social.

8.2. Chile y la solidaridad
8.2.1. Elchilenoy lasolidaridad

Hay coincidencia entre los participantes de los grupos en que los chilenos son solidarios frente a
grandes catdastrofes: terremotos, aluviones, grandes incendios generan solidaridad. Asi también, la
Teletdn como simbolo de solidaridad, apunta a una suerte de solidaridad colectiva a la que el chileno
tiene una suerte de habito solidario.

Sin embargo, como ya se adelanté, se considera que la solidaridad cotidiana ha ido disminuyendo
producto de la desconfianza, del miedo y de la sensacién de inseguridad imperante en la actualidad.

La solidaridad en el contexto actual quedaria, entonces, limitada a una accidon que se da
fundamentalmente entre personas cercanas, familiares, amigos, vecinos pero que hoy no se ve
impulsada mas alla de ese marco a menos que haya una catdstrofe.

8.2.2.  El Estado chileno y la solidaridad

Es posible concluir de la discusion de los grupos que las personas entienden solidaridad en el Estado
como la capacidad que tiene éste para generar bienestar y calidad de vida para sus ciudadanos y
desde ahi su importancia. Se evalla que el Estado no estd cumpliendo con este rol.

Aun cuando se valora el avance que ha tenido el pais en los ultimos 30 afios, se percibe que la
desigualdad continta y queda mucho por hacer. En este sentido, la desigualdad se entiende como
un sintoma de la falta de solidaridad.

Dado esto, en los grupos surge la necesidad de preguntarse si las personas también, como parte del
Estado, tienen una perspectiva solidaria de la sociedad que construimos. En este escenario, la
solidaridad surge como un objetivo social de mayor nivel, en la medida que es una necesidad para
evolucionar como sociedad, pero no se enfrenta a un escenario facil.

Es de opinion de los participantes que el Estado es responsable de crear espacios de solidaridad,
desde las leyes, pero también desde las acciones y beneficios para sus ciudadanos. Ejemplo de
buenas practicas que se le reconocen al Estado son los bonos, IFES, PGU. Beneficios que en la
actualidad, segun los participantes, siguen siendo insuficientes para generar espacios de igualdad.

8.3. Sistema de Pensiones y la solidaridad

La gran mayoria de los participantes considera que el sistema de pensiones chileno no es un sistema
solidario. Pero se exponen aqui las excepciones, quienes si consideran que el sistema tiene al menos
algun elemento de solidaridad. Las personas estan en el grupo de pensionados y son las que reciben
beneficios estatales como son la PGU y la pensidn de invalidez. Aqui es importante notar que éste
es el Unico tema en donde se observaron diferencias de opinion entre el grupo de pensionados y no
pensionados, las percepciones en lo que refiere a todos los otros ambitos son muy similares entre
ambos grupos consultados.
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No obstante, tal como se mencionaba anteriormente, la gran mayoria considera que el sistema de
pensiones chileno no es un sistema solidario y se argumenta desde 3 elementos clave:

1. Lo primero es que es un sistema que no cumple el objetivo de entregar pensiones para una
vida digna. las personas deben arreglarselas por ellos mismos.

2. Segundo, es un sistema que lucra incluso ante el perjuicio de sus afiliados. las personas
perciben incluso una falta ética en las grandes ganancias del sistema vs. las también
importantes pérdidas para sus afiliados y es donde se hace mas evidente la falta de
solidaridad del sistema.

3. Tercero, un estado que no ha tomado un rol activo en la proteccion de los intereses de los
ciudadanos y en fomentar la solidaridad en la |dgica de la Seguridad Social.

8.4. Evaluacién general del Sistema de Pensiones
8.4.1. Evaluacion general

Por todo lo expuesto, la gran mayoria de los participantes de los focus group considera que es un
mal sistema de pensiones, un sistema que no cumple con su objetivo, no es un buen sistema. Como
se mencionaba, también, los Unicos elementos positivos del sistema tienen relacion con las
personas que no esperaban nada del sistema, que a través de la PGU o de pensiones de invalidez
obtienen un beneficio que hoy valoran.

8.4.2. Mejoras propuestas

Se espera que el sistema mejore y que entregue mejores pensiones al corto o mediano plazo. Para
esto los participantes sugieren lo siguiente:

Un aporte importante desde las AFPS: menor cobro o eliminacién de comisiones, mayores
beneficios, no traspasar perdidas, devolver parte de sus ganancias en compensacién a las pérdidas
de los afiliados, son parte de las ideas que exponen los participantes para compensar el desequilibrio
de beneficios entre las AFP y sus afiliados.

Un aporte relevante desde el Estado: el Estado tiene el deber de mejorar el sistema, crear una
mejor estructura, debe regular y fiscalizar las ganancias del sistema y favorecer el espacio de
solidaridad del sistema para garantizar derechos.

Ademas, se sugiere el cambio de algunas normas en el grupo de no pensionados que aportan
solidaridad al sistema, como el cambio de la edad de proyeccidn de vida y entregas parciales ante
enfermedad o pagos en salud, por ejemplo.

8.4.3. Importancia de la solidaridad en el sistema de pensiones

A pesar del discurso de alta importancia de la Solidaridad en el sistema de pensiones futuro y con el
diagndstico de falta de solidaridad del actual sistema, los participantes no hablan del propio aporte
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solidario, sino que piden esta solidaridad al resto de los actores del sistema: AFPs, Estado,

empresarios.

Asi entonces, aun cuando se percibe la necesidad de incorporar solidaridad al sistema, existe
desesperanza de que tanto estos actores, como los afiliados, aporten solidaridad al sistema de
pensiones, pues nadie se muestra dispuesto a hacerlo.

Asimismo, nadie expresa soluciones o mecanismos muy claros para incorporar solidaridad al
sistema: impuestos, perfiles de necesidades y proporcionalidad de los beneficios, participacion en

directorios, etc.

Aun en este escenario, a todos les gustaria jubilar a la edad establecida por la ley para poder
disfrutar la vida, sin embargo, saben que dificilmente serd un monto que les permita vivir bien por
lo que tendran que pensar alternativas de ahorro para mejorar su pension.

El Diagrama N° 7, muestra un resumen de las opiniones rescatadas en los focus group.

Diagrama N° 7: Resumen opiniones focus group

Pensionados No Pensionados

Solidaridad en el Sistema
de Pensiones chileno:
No es un sistema
solidario:

- No entrega pensiones

para vida digna
- Lucra ante el perjuicio
de sus afiliados
- Estadono protegea
sus ciudadanos
Excepcion: Pensionados
valoran algunas
prestaciones
considerandolas
solidarias (PGU,
P.Invalidez)

SOLIDARIDAD

Fuente: Elaboracion Propia

Solidaridad en el Estado:
Capacidad para generar
bienestar y calidad de
vida
En Chile no cumple su rol

Solidaridad en los
chilenos:

Con los cercanos y en
caso de catastrofe
Cada vez menos por
desconfianza, miedo e
inseguridad
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8.5. Conclusiones

Considerando las opiniones y percepciones de los participantes de los focus group, tanto de
pensionados como de no pensionados, es posible concluir o destacar algunas ideas y definiciones
compartidas. Lo primero es que se considera que la solidaridad es un valor social, aporta al vinculo,
al crecimiento y evolucién social, sin embargo, en el momento de inseguridad social en el que se
vive actualmente, parece dificil crear espacios donde la solidaridad sea posible.

En este sentido, hay coincidencia con la revisién bibliogréfica realizada en capitulos anteriores,
puesto que la Solidaridad se considera un valor social, mas que individual, y estd a la base del sentido
comunitario o del vinculo entre personas en una sociedad. No obstante, existe un elemento
adicional que tiene que ver con el contexto actual, donde la desconfianza puede minar ese vinculo
solidario y, por lo tanto, podria constituir un riesgo para la vida en sociedad.

Se percibe, también, que se ha construido una sociedad individualista que sélo es solidaria ante las
grandes catdastrofes o ante personas muy cercanas, aunque igualmente estaria desapareciendo de
los espacios cotidianos. Esta percepcién apoya la idea de que el contexto actual dificulta el
desarrollo del sentido de solidaridad o que sdélo se hace patente en casos extremos y no como la
norma de funcionamiento en una sociedad.

Se desprende de las opiniones de los participantes que la solidaridad es una de las mas importantes
demandas a la hora de busqueda de justicia social, pero también es la menos practicada incluso por
guienes la demandan. En este sentido, se plantea que primero la solidaridad debiese demostrar su
valia en el sistema de pensiones para que las personas estén dispuestas a dar, esta vez si en funcion
de un beneficio mayor pero también propio.

Al igual que en la revisidn tedrica del concepto, en opinidn de los participantes de los focus group,
la solidaridad tiene una dualidad, entre el beneficio social y su asociacion con el concepto de justicia
social, y la tensidn con el beneficio propio. Sobre todo, cuando se habla del sistema de pensiones,
existe una linea difusa entre el interés por contribuir al bien comun y asegurar cierto bienestar
individual.

Por ultimo, junto con las criticas al sistema de pensiones actual, se plantea que el Estado tiene el
deber de garantizar e incorporar solidaridad al sistema, principalmente, a través del cambio de
reglas para las AFP, por ejemplo, que se equilibren y compensen las pérdidas de los afiliados con las
ganancias de estas entidades. En un sentido mds amplio, segun los participantes, el Estado tiene el
deber de incorporar la légica solidaria en el sistema de pensiones, cuidando la adecuada gestion del
dinero de las pensiones de los chilenos. Aqui también se observa coincidencia con la revision
documental, ya que se le reconoce al Estado una responsabilidad de institucionalizar la Solidaridad,
precisamente, para solucionar normativamente la dualidad entre bien comun y bien individual.

53



§)cieoess

9. ANALISIS INTERNACIONAL

Para realizar el analisis internacional de los sistemas de pensiones en relacion con la solidaridad se
seleccionaron cinco paises que pertenecieran a la OCDE y que contaran con buenas puntuaciones
en el ranking Mercer de pensiones. Con tales criterios, los paises seleccionados fueron Dinamarca,
Nueva Zelanda, Paises Bajos, Suecia y Alemania. Estos paises ademas cuentan con la ventaja de
tener sistema de pensiones complejos, con multiples elementos, y bastante diferente entre si: desde
un sistema que se base una pension universal (Nueva Zelanda), a otro que cuenta con atencion
basica, pension contributiva, una prestacion ocupacional y mecanismos de ahorro voluntarios
(Suecia).

Previo al analisis de los sistemas de pensiones de cada pais, es relevante conocer su situacién
respecto a multiples aspectos. En tal sentido, se elaboran cuadros comparativos respecto a
indicadores® para las siguientes dimensiones: demografia, mercado laboral, desigualdad, indices
sociales, economia, productividad y pensiones.

En términos generales, los cinco paises seleccionados muestran indicadores sobresalientes en
materias sociales, de desigualdad, economia y mercado laboral, destacando especialmente a
Dinamarca. Por su parte, respecto a la demografia, se aprecia un envejecimiento mas avanzado,
donde resalta Alemania. A su vez, en materia de pensiones se observan diferencias relevantes,
donde por ejemplo las tasas de cotizacidn van desde un nivel nulo (Nueva Zelanda) hasta el 24,27%
de la renta imponible (Paises Bajos), gasto publico en pensiones entre 4,9% del PIB (Nueva Zelanda)
y 10,2% del PIB (Alemania), y edades de retiro en el sistema contributivo entre los 62 y 67 afos
(tanto para hombres como mujeres).

Ademas, en cada dimension se incorporan a Chile y la OCDE para efectos comparativos. Al respecto,
resalta la mejor situacidon de los cinco paises en contraste con Chile para la mayoria de los
indicadores sociales y econdmicos. Conforme a lo anterior, cabe sefialar que los paises analizados
destacan incluso respecto a los niveles OCDE, siendo considerados como modelos a seguir para
muchos otros paises. En cuanto a los indicadores de pensiones, no es extraiio que los cinco paises
muestren tasas de reemplazo mayores a las de Chile, ya que uno de los criterios para su seleccion
fue su mejor ranking en el indice Global de Pensiones (Mercer), donde uno de sus parametros es la
adecuacion.

Para aquellos indicadores cuyos niveles pueden catalogarse como buenos o malos (por ejemplo,
desigualdad, pobreza o inflacién), se destaca en rojo la cifra asignada como mala (por ejemplo,
destacado en rojo el pais con nivel de GINI mas alto) y en verde la buena (por ejemplo, destacado
en verde el pais con nivel de informalidad mas bajo).

Las principales fuentes de informacién son el Banco Mundial (BM), la Organizacidon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), el Programa De Las Naciones Unidas Para El Desarrollo
(PNUD) vy la Social Security Administration de EEUU (SSA).

20 E| detalle de los indicadores para cada pais se presenta en Anexos.
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9.1. Indicadores sociales y de desigualdad

El Cuadro N° 4 muestra los indicadores sociales y de desigualdad, donde Chile destaca con la mayoria

de las cifras mas altas en ratios que podrian catalogarse como negativos (GINI, pobreza, IDH). Caso
inverso se observa para Dinamarca.

Cuadro N° 4: Comparativo indicadores sociales y de desigualdad

Variable Chile OCDE Dinamarca Nueva Zelanda Paises Bajos Suecia Alemania
GINI 0,46 0,32 0,26 0,32 0,29 0,28 0,29
Interdecil P90/P10 7,20 483 3,00 4,20 3,40 3,30 3,60
indice de pobreza 0,17 0,12 0,06 0,12 0,08 0,09 0,10
-0a 17 afios 0,22 0,14 0,05 0,15 0,10 0,09 0,11
- 66 y mas afios 0,18 0,15 0,04 0,17 0,05 0,10 0,09
indice de Desarrollo Humano 0,855 0,899 0,948 0,937 0,941 0,947 0,942
- Esperanza de vida al nacer 78,90 79,00 81,40 82,50 81,70 83,00 80,60
- Afios de escolaridad esperados 16,70 16,50 18,70 20,30 18,70 19,40 17,00
- Promedio de afios de escolaridad 10,90 12,30 13,00 12,90 12,60 12,60 14,10
- Ingreso Macional Bruto p/c (USS) 24,563 45.087 60.365 44,057 55.979 54,489 54,534
- Hombres 31.677 55.363 70.961 51.377 65.778 59.326 63.143
- Mujeres 17.553 35.117 49.876 36.864 46.301 49.580 46.150
IDH Ranking 42 6 16 10 7 9
Nivel de salarios bajos (% trabajadores) 11,81 14,02 8,73 1,60 5,90 16,98
Nivel de salarios altos (% trabajadores) 32,53 23,34 2,83 28,33 18,63
Brecha salarial de género (USS M-H) -14.124 -20.246 -21.085 -14.513 -19.477 -9.746 -16.993
Gasto social (% PIB) 11,4 20,0 28,3 19,4 16,1 25,5 25,9
Fuente: OCDE, PNUD.
9.2. Indicadores econémicos, de productividad y transparencia

Respecto a los indicadores econdmicos, en el Cuadro N° 5 se aprecia que Chile posee el PIB per
capita mas bajo, la inflacion anual mas alta y la tasa de desempleo mas alta. Respecto al primero,

destaca Dinamarca con el nivel mds alto, mientras que Alemania muestra el desempleo mas bajo y
Nueva Zelanda la inflacidon anual mas acotada.

Asimismo, es importante observar que Chile posee los niveles impositivos mas bajos, con una carga
tributaria del 20,7% del PIB y un IVA del 19%, contrastando con Dinamarca, cuya carga asciende al

44,4% del PIB y su IVA llega al 25%.

Cuadro N° 5: Comparativo indicadores econémicos, de productividad y transparencia

Variable Chile OCDE Dinamarca Nueva Zelanda Paises Bajos Suecia Alemania
Inflacién (% anual, dltimo disponible) 13,60 9,70 9,20 7,20 12,30 9,70 8,50
Tasa de desempleo 7,60 4,87 4,40 3,30 3,80 6,90 3,00
PIB p/c (anual, USS PPP) 28.415 48.831 64.877 46.389 63.445 60.102 58.386
Salario minimo real (anual, USS PPP) 8.376 16.332 24,745 26.206 24,531
Salarios promedio (anual, USS PPP) 18.990 51.607 61.331 46.976 60.923 48.951 56.040
PIB por hora trabajada (US5 PPP) 29 54 76 44 68 74 68
indice de percepcion de corrupcion 67 88 88 82 85 80
indice de eficacia del Estado 0,63 2,00 1,35 1,77 1,65 1,33
Carga tributaria (% PIB) 20,7 33,8 ana 32,9 38,8 43,9 38,5
IVA (%) 19,0 19,3 25,0 15,0 21,0 25,0 19,0

Fuente: BM, OCDE, PNUD, Transparencia Internacional.
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9.3. Indicadores demograficos y del mercado laboral

Los indicadores demograficos muestran que los paises europeos poseen una poblacién mas
envejecida que Chile, especialmente en el caso de Alemania. A su vez, la esperanza de vida es mas
alta para los paises seleccionados que en Chile, destacando Suecia en la esperanza de vida al nacer
y Nueva Zelanda en la esperanza de vida a los 65 afos (ver Cuadro N° 6).

Respecto a los indicadores del mercado laboral, Chile muestra informalidad mas alta y la tasa de
empleo mas baja (especialmente en el caso de mujeres), contrastando con los Paises bajos.
Asimismo, los paises seleccionados se caracterizan por niveles de trabajo por cuenta propia y
empleo temporal mds acotados que los registrados en Chile.

Cuadro N° 6: Comparativo indicadores demograficos y del mercado laboral

Variable Chile OCDE Dinamarca Nueva Zelanda Paises Bajos Suecia Alemania
Edad promedio (afos) 34,86 40,00 41,26 36,50 41,74 39,49 44,87
Tasas de dependencia (%) 45,22 55,00 57,32 53,42 54,93 60,82 56,36
Tasa de dependencia vejez (%) 29,80 30,40 34,90 28,30 34,30 35,90 36,50
Natalidad (cada 1.000 hab.) 11,79 10,81 12,44 10,32 10,87 9,17
Fertilidad (nacimientos/mujer fértil) 1,61 1,59 1,67 1,61 1,55 1,67 1,53
Poblacién envejecida (% 65 y +) 12,5 17,6 20,3 16,0 19,9 20,2 221
Esperanza de vida al nacer (afios) 78,9 80,6 81,4 82,5 81,7 83,0 80,6
- Hombres 76,5 77,9 79,5 80,6 80,0 81,1 78,1
- Mujeres 81,4 83,2 83,3 84,3 83,4 849 83,2
Esperanza de vida a los 65 (afios) 19,0 19,5 19,4 214 19,6 20,7 19,4
- Hombres 17,5 17,8 18,0 20,2 18,2 19,4 17,6
- Mujeres 20,3 21,2 20,8 22,5 20,9 22,1 21,0
Poblacién en edad de trabajar (15-64) 68 65 64 65 65 62 64
Informalidad (% ocupados) 40,5 18,3* 11,2 8,4 8,2 10,2
Tasa de empleo (% 15-64) 62,2 69,5 77,0 79,2 81,8 77,0 77,4
- Hombres 711 76,7 79,7 83,0 85,5 79,1 81,1
- Mujeres 53,3 62,3 74,3 75,4 78,1 74,8 73,6
Trabajo por cuenta propia (% ocupados) 23 17 9 20 16 11 9
- Hombres 24 20 12 23 19 15 11
- Mujeres 22 14 6 16 12 6 6
Empleo temporal (% ocupados) 27 12 11 8 27 15 11

* Para paises desarrollados.
Fuente: OCDE, OIT, ONU.

9.4. Indicadores sobre el Sistema de Pensiones

El Cuadro N° 7 compara los principales indicadores del sistema de pensiones, observandose que la
tasa de cotizacion mas alta la poseen los Paises Bajos (24,27%), mientras que Nueva Zelanda no
cuenta con una tasa de contribucién. Respecto al gasto publico en pensiones, el nivel mas alto es
para Alemania (10,2%), mientras que Chile muestra el caso inverso (2,8%).

Otro parametro relevante es la edad legal de retiro, donde Chile registra la edad mas baja para el
sistema contributivo en el caso de mujeres (60 afos), mientras que para hombres Suecia posee la
edad mas baja (62 afios). Dinamarca y los Paises Bajos poseen la edad mas alta tanto para hombres
como mujeres, estableciendo una edad de retiro uniforme de 67 afios.

Asimismo, un elemento que suele contrastarse regularmente es la tasa de reemplazo (TR),
destacando Chile con el nivel mas bajo. En cambio, Dinamarca muestra el nivel mas alto respecto a
la TR bruta y los Paises Bajos en la TR neta (considera descuentos por impuestos y contribuciones a
la Seguridad Social).
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Cuadro N° 7: Comparativo indicadores sobre el Sistema de Pensiones

Variable Chile OCDE Dinamarca Nueva Zelanda Paises Bajos Suecia Alemania
Tasa cotizacidn pensiones (%) 12,78 18,20 12,00 0,00 24,27 18,56 18,60

- Trabajador 11,25 4,00 0,00 18,00 7,65 9,30

- Empleador 1,53 8,00 0,00 6,27 10,91 9,30

- Estado
Gasto publico en pensiones (% PIB) 2,8 7.7 8,0 49 52 7,2 10,2

. ., . Régimen Régimen Régimen Rebajas Régimen  80% sujeta a
Tributacion de las pensiones . . )
general general general tributarias general impuestos*

Activos fondos de pensiones (% PIB) 75,8 38,3 58,3 34,1 212,7 42 8,2
indice Global de Pensiones (Mercer) 67,0 82,0 674 835 72,9 67,9

- Adecuacién 57,6 81,1 61,8 82,3 67,8 79,3

- Sostenibilidad 68,8 83,5 62,5 81,6 73,7 454

- Integridad 79,3 81,4 83,2 87,9 80,0 81,2
Tasa de reemplazo bruta (% del ingreso)

- Hombres 31,2 51,8 80,0 39,8 69,7 53,3 415

- Mujeres 28,8 50,9 30,0 39,8 69,7 53,3 415
Tasa de reemplazo neta (% del ingreso)

- Hombres 38,5 62,4 84,0 43,3 89,2 56,2 52,9

- Mujeres 354 61,3 84,0 433 89,2 56,2 52,9
Edad de retiro sistema contributivo

- Hombres 65,0 64,2 67,0 65,0 67,0 62,0 65,9

- Mujeres 60,0 63,4 67,0 65,0 67,0 62,0 65,9
Edad de retiro sistema no contributivo

- Hombres 65,0 64,2 67,0 65,0 67,0 65,0 65,9

- Mujeres 65,0 63,4 67,0 65,0 67,0 65,0 65,9
Esp. de vida edad de retiro (contributivo)

- Hombres 17,5 19,5 16,5 20,2 16,6 21,9 17,6

- Mujeres 244 23,8 19,1 225 19,2 24,7 21,0

* En tramitacion.

Nota: La tasa de reemplazo mide la eficacia con la que un sistema de pensiones proporciona ingresos de jubilacién para reemplazar los
ingresos de la etapa activa, expresada como porcentaje de ingresos previos a la jubilacién. De este modo, la tasa de reemplazo bruta se
define como el monto de pensidn bruto dividido por los ingresos brutos previos a la jubilacion (sin descuentos); mientras que la tasa de
reemplazo neta se define como el monto de pensidn neto dividido por los ingresos netos previos a la jubilacidon (considerando los
impuestos sobre la renta de las personas y las contribuciones a la Seguridad Social pagadas por los trabajadores y pensionistas). En este
cuadro se muestran las tasas de reemplazo estimadas por la OCDE para el caso de una persona con renta promedio.

Fuente: OCDE, ONU, SSA, Mercer CFA Institute.

9.5. Estructura de los Sistemas de Pensiones

En lo que respecta los sistemas de pensiones en si, la primera observacién relevante es que la
estructura de estos en cada uno de los paises es muy variada. Nueva Zelanda cuenta con un sistema
de pensiones no contributivo, es decir que no requiere hacer cotizaciones, que ademas es universal.
En este pais, esta pensidn no contributiva denominada Superannuation es el Unico componente
obligatorio sistema. Junto con ella existe un sistema de ahorro voluntario denominado kiwisaver
que esta sujeta inscripcién automatica, pero del cual no puede desafiliarse o suspender la
realizacion de cotizaciones.

Los Paises Bajos por su parte, también poseen una pensidn universal que puede ser catalogada como
no contributiva, toda vez que los beneficios que entrega sélo dependen de los afios de residencia
en el pais. Sin embargo, las personas que estan trabajando deben hacer cotizaciones a este seguro
social, independientemente que las mismas no sean consideradas al momento de determinar los
beneficios. Ademds de esta pensidn universal, en los Paises Bajos existen pensiones ocupacionales,
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es decir, aquellas que se organizan en torno las empresas, de forma similar al APVC. Si bien estos
sistemas son voluntarios, estan tan extendidos que cubren al 89% de los trabajadores.

Suecia, Alemania y Dinamarca son paises con estructuras mas similares a la chilena. En el caso de
Suecia, la base de su sistema de pensiones es una prestacién no contributiva basada en la residencia
la cual es focalizada para que a partir de determinado monto de ingresos del beneficiario, la pensidon
empieza disminuir. Junto con esta prestacidn existen dos pensiones contributivas. La primera
corresponde a una pension nocional, donde las cotizaciones realizadas por el afiliado son registradas
en su cuenta y en la cual se asigna una rentabilidad virtual basada en la evoluciéon de los salarios. La
segunda, es una pensién de capitalizacion individual, que opera de forma similar al sistema chileno.
Ademas de estas tres pensiones, en Suecia también se encuentran las pensiones ocupacionales, que
nuevamente si bien no son obligatorias, estan tan extendidas que es raro encontrar un lugar de
trabajo donde no estan presentes.

El sistema de pensiones de Alemania estd centrado en un seguro social entre una pensién
contributiva conforme los puntos acumulados durante la vida laboral. Este mecanismo es una
variacién del sistema nocional, conforme al cual si una persona cotiza por el promedio de ingreso
anual del pais obtiene un punto, recibiendo mds o menos de estos puntos conforme al nivel de
ingresos. A diferencia del sistema nocional, el sistema por puntos no entrega rentabilidad, sino que
al momento de pensionarse se transforma el puntaje obtenido a una pensidon conforme al valor
anual que recibe cada punto, cuestion que depende de la evolucidn de la fuerza de trabajo y los
salarios. Junto con estas pensiones por puntos, existen también pensiones no contributivas basadas
en la residencia y cuyo monto depende de las condiciones en que viva el beneficiario. Finalmente,
tiene un sistema de pensiones voluntarias de capitalizacion individual similar al APV.

Para terminar, Dinamarca también tiene un sistema de pensiones de multiples componentes. Una
primera pensidon es la prestacion no contributiva basada en la residencia y focalizada; se
complementa con un seguro social de tipo contributivo; y concluye con un sistema de pensiones
ocupacionales que nuevamente, sin ser obligatorias, abarcan el 90% de la fuerza de trabajo. El
Diagrama N° 8 presenta un comparativo respecto de la estructura de los paises analizados.

58



@ciedess

Diagrama N° 8: Estructura de los Sistemas de Pensiones
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Fuente: Elaboracion propia.

9.5.1. Cobertura de los Sistemas de Pensiones

Un segundo elemento considerar al comparar los sistemas de pensiones estos paises, es que no
todos ellos cubren las mismas contingencias sociales. Tradicionalmente, los sistemas de pensiones
abarcan las contingencias de la vejez, invalidez y sobrevivencia. En el caso de Chile, el sistema de
capitalizacién individual las cubre todas, mientras que las prestaciones no contributivas (pensiones
solidarias y PGU) abarcan sélo la vejez y la invalidez. Similares restricciones pueden encontrarse en
los sistemas de pensiones estos cinco paises.

En el caso de Nueva Zelanda, que solo cuenta con prestaciones no contributivas, estas estan
disponibles sélo para la vejez. Esto no quiere decir que la invalidez y la sobrevivencia no sean
protegidas por este pais, sino que tal proteccidn no es realizada por el sistema de pensiones,
existiendo otras prestaciones sociales que las cubren.

Algo similar ocurre en los Paises Bajos, cuyo sistema de pensiones abarca uUnicamente la
contingencia de la vejez.

En el caso de Suecia, tanto las prestaciones contributivas como no contributivas sélo cubren las
contingencias de vejez y sobrevivencia, y esta Ultima con varias restricciones. La invalidez, en tanto,
es entregada las prestaciones del sistema de salud.

Alemania opera de forma similar a Chile, es decir, su sistema no contributivo protege ante la vejez
y la invalidez, mientras el sistema contributivo entrega proteccion frente a todas las contingencias.

Finalmente, Dinamarca otorga una cobertura total, frente las tres contingencias, tanto en el sistema
contributivo como no contributivo. El Diagrama N° 9 presenta la cobertura del sistema de pensiones
en cada uno de los sistemas estudiados.
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Diagrama N° 9: Cobertura de los Sistemas de Pensiones
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Fuente: Elaboracion propia.

9.5.2.  Prestaciones no contributivas de vejez

Las pensiones basicas de la mayor parte de esos paises operan de forma similar, ya que se trata de
prestaciones basadas en la residencia. En el caso de Nueva Zelanda, es un beneficio universal, todos
los residentes del pais tienen derecho a acceder a él y no se ve disminuido por elementos de
focalizacion. Para acceder al mismo, es necesario contar con a lo menos 10 afios de residencia, cinco
de los cuales deben ser posteriores a los 50 afios de edad, y haber cumplido 65 afios. La pensidn en
si es un beneficio plano que equivale a un tanto por ciento de los ingresos promedio semanales del
pais. Sin embargo, también depende de estar casado o estar cohabitando, casos en los cuales la
pension que se recibe es menor, reconociendo los ahorros que implica el vivir juntos. En concreto,
una persona soltera que vive sola recibe 360 USDPPP; una persona que no vive sola, 332 USDPPP; y
una pareja 275 USDPPP, cada uno de ellos. Todos estos valores de forma semanal.

En el caso de los Paises Bajos, la prestacidon también esta basado en la residencia, pero en este caso
el monto de la prestacion depende de la cantidad afios de residencia totales que se dan entre los 16
afios y siete meses y los 66 afios y siete meses, siendo esta ultima la edad legal de jubilacidn. Una
persona que tenga 50 afos de residencia tiene derecho a la pensién completa, la cual es una
prestacion plana relacionada al salario minimo. En este caso también depende de si la persona es
casado soltera. Los solteros reciben un 70% del salario minimo, mientras que los casados, son un
50%. Si se tienen menos de 50 afios de residencia, la pensidn final se reduce un 2% por cada afio
que falte.

Suecia tiene una pensidén no contributiva similar al anterior, requiriendo entre tres y 40 afios de
residencia, siendo la ultima la cifra requerida para obtener una pensién completa. La edad de
jubilacidn en este caso de 65 afios y el monto del beneficio depende un indicador similar a la unidad
tributaria anual chilena, denominado importe base del precio, diferencidndose también segin el
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estatus matrimonial y el nivel de ingresos. A diferencia de las anteriores, esta pensién estd
fuertemente focalizada reduciéndose su monto en caso que exista también pensidn contributiva.

Alemania presenta el caso mas inusual de pensiones no contributivas. Como en los casos anteriores
se requiere la residencia, en este caso la residencia habitual sin especificar un nimero dafios.
Asimismo, el cumplimiento de la edad de jubilacidn de 67 afos. Sin embargo, el monto del beneficio
se ajusta caso a caso, distinguiendo entre componentes fijos, como la composicién del grupo
familiar, y elementos variables tales como el consumo de alimentos, ropa, mobiliario del hogar,
electricidad y otros. El caso de los elementos fijos, la norma sino monto de dinero en relacion a los
mismos, mientras que para el caso de los elementos variables ser en las autoridades las que caso a
caso definan el monto apropiado.

Finalmente, Dinamarca también presenta una pensidn no contributiva basada en la residencia. En
este caso se requieren 40 anos para obtener la pensién completa el cumplimiento de la edad de
jubilacion de 66 afios (que modificacion para alcanzar los 68). Sin embargo, una peculiaridad
Dinamarca es que la pensién no contributiva tiene dos componentes: en primer lugar una pension
de monto fijo, de 994 USDPPP al mes, que se reduce si los ingresos personales del beneficiario
exceden los 52.900 USDPPP al aio. En segundo lugar, un complemento que distingue entre solteros
y casados, entregando 1134 USDPPP para los primeros y 577 USDPPP para los segundos, y cuyo
monto disminuye si los ingresos propios y los del cdnyuge (o pareja de hecho) exceden cierto monto.

9.5.3. Prestaciones contributivas de vejez

Nueva Zelanda, como ya vimos, no tienen este tipo de pensiones. Algo similar ocurre en el caso de
los Paises Bajos, donde no obstante se cotiza, tales pagos no afectan los beneficios recibidos, por lo
cual describimos su sistema en el apartado anterior.

Los tres paises restantes, Suecia, Alemania y Dinamarca tienen en comin que su sistema de
pensiones contributivo se basa en la proporcionalidad entre los aportes realizados y los beneficios
obtenidos. En este sentido, aunque ninguno estos casos se trata de un sistema de capitalizacion, se
ha buscado mantener esta relacidn entre cotizaciones y beneficios como incentivo a los primeros.

Suecia tiene un sistema de pensiones nocional, las cotizaciones realizadas a no tener una cuenta a
la cual se le asigna una rentabilidad virtual, mientras que el dinero esas cotizaciones se gasta en el
pago de las pensiones actuales. El acceso a esta pensidn en si es flexible requiriendo simplemente
el cumplimiento de una edad de entre 62 y 68 afos. El monto de la pensién dependera de los
recursos registrados en la cuenta, la rentabilidad virtual asignada, la esperanza de vida de la
generacion del pensionado y de las ganancias obtenidas por el fallecimiento de otros miembros de
su generacion. Este ultimo elemento es una peculiaridad del sistema sueco: al morir un afiliado los
recursos registrados en su cuenta no generan una prestacion de sobrevivencia, sino que se reparten
entre otros afiliados de su misma edad. Adicionalmente, Suecia también cuenta con un sistema de
capitalizacidn, el cual esta sujeto la misma edad de jubilacidn que sistema nocional como en Chile,
el monto de la pensién depende de los recursos acumulados, la esperanza de vida del sujeto y la
rentabilidad obtenida.

Alemania por su parte utilice sistema de pensiones por puntos, conforme al cual cada afiliado gana
puntos de pensidn por las cotizaciones realizadas, obteniéndose un punto en caso de tener ingresos
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equivalentes al promedio anual del pais. El acceso a la pensidn, en este caso, requiere del
cumplimiento de una edad variable dependiendo de la cantidad afios cotizados: normalmente, 67
afios de edad cinco afos de aportes; con 35 afios de aportes pueda adelantarse la pension a los 63
anos, pero con reduccidon de monto; con 65 afios de edad y 35 afios de aportes se puede pensionarse
ademas eran invalido, sin reduccién de monto; o con 65 afios de edad y 45 afios de aportes también
se puede pensionar sin reduccién de monto. El valor de la prestacion depende de la cantidad de
puntos acumulados y del valor anual de los puntos de pensién, el cual se ajusta todos los afios
dependiendo de la variacion de la fuerza de trabajo el crecimiento de los salarios. En el afio 2021 el
valor de 1 punto fue de 48,6 USDPPP al mes, con lo cual una persona con 35 aios de aportes por un
salario promedio (un punto al afo) tendria una pensién de 1701 USDPPP. Dado que esto se
consideré muy bajo, Alemania incorpord un beneficio de duplicacién de puntos para aquellas
personas que tuvieran largo periodo de cotizaciones (33 afos o mas) y bajos ingresos.

Finalmente, Dinamarca tiene un mecanismo de seguro social que entrega prestaciones de monto
fijo dependiendo del monto de contribuciones pagadas y el periodo aportes. En caso de completar
40 afios con las cotizaciones maximas, se obtiene una pensién de 3566 USDPPP al afio (algo menos
de 300 USDPPP al mes), lo cual es una pensidn pequefia, pero de considerarse que las cotizaciones
por las mismas también son muy reducidas.

9.5.4. Prestaciones voluntarias

La totalidad de los paises tiene algun tipo de sistema de pensiones voluntario. En el caso de Suecia,
Dinamarca y los Paises Bajos, estas son pensiones ocupacionales? que son establecidas y dirigidas
por las empresas, con lo cual su tamafio, condiciones y caracteristicas varian segin se haya
establecido por sus creadores. No es posible entregar informacién detallada respecto a cada uno de
los sistemas ocupacionales de estos paises, pero como veremos su impacto en la pensién final puede
ser considerable.

Nueva Zelanda y Alemania, tienen sistema de pensiones voluntarias de capitalizacién que operan
de forma similar al APV: los afiliados realizan aportes en sus cuentas individuales, en las cuales
también pueden recibirse aportaciones de empleadores y subsidios del Estado. En el caso de Nueva
Zelanda, los empleadores estan obligados a realizar un aporte minimo del 3% de la remuneracién
de sus trabajadores, si estos también aportan. En este pais también existe un pareo realizado por el
Estado de 50%, es decir, por cada délar que el trabajador aporta, el Estado entrega un subsidio de
50 centavos hasta un tope definido por la ley. Alemania, por su parte, también tiene un mecanismo
de incentivos a las cotizaciones voluntarias basado en subsidios o descuentos tributarios similar al
caso chileno.

9.5.5. Financiamiento

Todos los sistemas de pensiones no contributivos son financiados por impuestos, sin embargo, dado
que la extension de cada uno de ellos es muy diferente, también el costo su financiamiento varia

21 | as pensiones ocupacionales corresponden a las prestaciones entregadas a nivel de empresa o area de la
economia y cuya existencia depende del acuerdo con el empleador, ya sea por convenio colectivo o por
negociacion individual. Dependiendo del pais, tales sistemas pueden ser voluntarios (como Nueva Zelanda) u
obligatorios. Si su existencia es voluntaria pero estan tan extendidos que es una desventaja para las empresas
no contar con ellos, se habla de sistemas cuasi obligatorios, como ocurre en Suecia o Dinamarca.
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mucho. En el caso de Nueva Zelanda, el costo total de las pensiones publicas ascenderia un 5% del
PIB; Suecia muestra un nivel similar, 4,9% del PIB; de forma similar, Paises Bajos tiene un gasto
publico estimado de 5,2% del PIB; Dinamarca, en tanto, presentd un gasto del 8% del PIB; y Alemania
muestra el costo mas alto, de 10,2% del PIB.

Por otra parte, los sistemas contributivos, son financiados por cotizaciones. Nueva Zelanda, al no
tener sistema contributivo, no presenta cotizaciones obligatorias. En el caso de los Paises Bajos,
existen cotizaciones obligatorias, no obstante su sistema no la utiliza para computar los beneficios.
Aqui, el financiamiento es completamente de parte de los trabajadores, equipamiento al 18% de
sus remuneraciones. Los empleadores cotizan, al igual que en Chile, sélo respecto a la cobertura de
la invalidez.

En el caso de Suecia, la cotizaciones bipartita, pagada por trabajadores y empleadores. El monto
total de la misma es del 18,5%, el cual un 7% lo paga el trabajador. Del monto total 16% se entrega
el sistema nocional y el 2,5% restante al sistema de capitalizacion.

En Alemania, la cotizacién depende del nivel de ingresos. Para ingresos superiores a 850 € al mes,
las cotizaciones son del 18,6% divididas en partes iguales entre trabajadores y empleadores; por el
contrario ingresos de hasta 450 € al mes tienen cotizaciones de sélo el 15%, pagadas completamente
por el empleador.

Finalmente, el caso Dinamarca es el mas curioso, ya que las cotizaciones no son una proporcion del
salario sino monto fijo que depende de las horas trabajadas. De 39 a 77 horas al mes, se cotizan 14,3
USDPPP; de 78 a 116 horas al mes, 28,7 USDPPP; y 117 horas o mas, 43 USDPPP. Estos montos se
dividen en un tercio a pagar por los trabajadores y los 2/3 restantes por los empleadores.

Nueva Zelanda, es el Unico pais con un sistema voluntario que tienen cotizaciones predeterminadas.
En su caso, el trabajador puede realizar cotizaciones del 3%, 4%, 6%, 8% o0 10% de la remuneracion,
siendo el primero el nivel por defecto. Independientemente del monto de cotizaciéon elegido, si el
trabajador las realiza, el empleador estd obligado a realizar aportes de un 3% a lo menos. El
Diagrama N° 10, presenta las fuentes de financiamiento del sistema de pensiones de los paises
analizados.
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Diagrama N° 10: Financiamiento de los Sistemas de Pensiones
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Fuente: Elaboracion propia.
9.5.6. Impacto en la pension final

Las tasas de reemplazo, es decir la relacidon entre la pensidn y el salario, es bastante variable
dependiendo del nivel de ingresos de los trabajadores. En este caso en el Grafico N° 1,
presentaremos tasas de reemplazo para afiliados con ingresos equivalentes a medio ingreso
promedio, un ingreso promedio y los ingresos promedio. En cada caso también especificaremos la
fuente del mismo, lo que permitird ver impacto que tienen los sistemas no contributivos, pero
también los sistemas ocupacionales.

Grafico N° 1: Tasas de reemplazo sistemas de pensiones

80% 73% 76%
70%
60% 55%
50,0% 50%
50% 43% 47%
40% 35% 35% 35,0%
30%
30% 22,50%
20% 15%
10% 5%' 0%
,0%0 0 0% ,0%0 0 0o 0
O% 0 0 . (] .
Nueva Zelanda Suecia Paises Bajos Alemania Dinamarca

B No contrib. M Reparto M Capitalizacion B Ocupacional ®T.R. Total

Fuente: OCDE.
Elaboracién propia.
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9.5.7. Administracion

Los mecanismos de administracién que pueden observarse en cada uno de los paises tienden a estar
alineados con el tipo de prestaciones que entregan. Respecto a las pensiones no contributivas,
financiadas con recursos publicos, la inmigraciéon suele ser igualmente publica pudiendo ser
realizada directamente por la autoridad, como ocurre Nueva Zelanda con el ministerio desarrollo
social, o en Dinamarca con el ministerio de trabajo danés; o por una entidad directamente asociada
del Estado, como ocurre en Suecia, con la autoridad de pensiones sueca, o en los Paises Bajos con
el banco de seguro social. Este tipo de instituciones pueden o no tener participacién directa de los
usuarios: Suecia por ejemplo carece de ella, mientras en los Paises Bajos hay un Consejo consultivo,
y en Nueva Zelanda las de participacidn se realiza en una instancia separada, el Comisionado de
jubilacion.

En el caso de los sistemas contributivos, las opciones de administracién son mas variadas, pudiendo
utilizar alguna de las entidades del grupo anterior, o crear una empresa publica que administrase
sistema contributivo v, si es necesario, realiza funciones de apoyo el pago de las prestaciones no
contributivas. Esto se aprecia especialmente en el caso de Alemania, donde el administrador es la
Federacién alemana del seguro de pensiones, corporacion de derecho publico con administracion
propia y autogobierno que opera tanto a nivel federal como estatal. Esta institucidén tiene una
amplia participacion de usuarios, tanto de trabajadores como de empleadores, porque si se definido
en sus propios estatutos. Otro caso similar ocurre en Dinamarca, donde opera la instituciéon de
pensiones suplementarias del mercado del trabajo (ATP), empresa publica con representacion
usuarios que entrega beneficios mas alla de las meras pensiones.

En el caso de las pensiones voluntarias, ocupacionales, y contributivas con régimen de capitalizacion
individual, de administracion debe ser dejada a los privados. Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurre en Chile, esta administracion no exige giro Unico, por lo cual puede ser realizada por bancos,
instituciones de inversidon, compafias de seguros y similares, lo cual resulta en una mucho mayor
cantidad de administradores.

9.5.8. Opiniones de los usuarios

Ademas del estudio de los sistemas de pensiones de los cinco paises analizados, se investigd
también la opinidn que las personas de cada uno de ellos tenian de su propio sistema de pensiones.
Salvo el caso de Dinamarca, donde se contribuye informacién relevante, sorprende encontrar que
la mayor parte de las encuestas de Nueva Zelanda, Suecia, Alemania y los Paises Bajos, las personas
tienden a tener una mala opinidn de su sistema de pensiones. En términos generales, la principal
critica tiene que ver con el monto de las pensiones recibidas, la sostenibilidad financiera del sistema,
y la posibilidad de cambiarlo (ver Cuadro N° 8).

En Nueva Zelanda, donde la pensién es universal, la discusidn se da en torno al costo que supone
esta universalidad y la posibilidad de incorporar focalizacion para mantenerlo controlado. Otros
elementos también se mencionan, como la posibilidad de incrementar la edad de jubilacién a algun
punto entre los 67 y los 80 afios; o la percepcion de la pensién como una contraprestacion por los
impuestos pagados.
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En Suecia, la discusién tiene que ver con el monto de las pensiones, donde la mayor parte de la
poblacién las considera de monto bajo y tiene un alto grado de preocupacién respecto a la misma.
Consistentemente las encuestas muestran una disposiciéon a aumentar el nivel de las cotizaciones
para financiar mejores pensiones, en lugar de solamente incrementar la edad de jubilacion (que es
desde este proceso aumento).

En los Paises Bajos la discusidn del sistema se refiere a quien debe soportar la carga del pago de las
pensiones. Mientras que las generaciones mayores considerando recibir lo suficiente, la generacion
de jovenes considera que los primeros sélo se preocupan por si mismos. La mayor parte de los
empleadores y la mitad de los trabajadores apoyan un cambio del sistema, sin embargo, no hay
acuerdo respecto a sus caracteristicas, especialmente respecto al grado de flexibilidad, si las
cotizaciones deben ser fija o variables cual es el grado de transitoriedad que debe considerar la
reforma.

Finalmente, en el caso de Alemania, la discusidn se centra en la suficiencia de la pensién por puntos.
Si bien mas de la mitad de las personas consideran que tendran suficiente dinero al momento de su
jubilacién, solo un 10% estima que ello sera fruto de la pensién antes referida. Por el contrario, la
mayor parte de los entrevistados basa su afirmacion en las prestaciones que pueda obtener de las
pensiones voluntarias de capitalizacion. Por otra parte, también una fuerte polarizacién respecto a
las opiniones de la poblacion respecto sistema por puntos la mitad de tiene confianza y la otra mitad
no, una fuerte division conforme la edad, donde las generaciones mds jovenes tienden a tener
menor confianza en el mismo.

Cuadro N° 8: Opiniones de los usuarios

Nueva Discusion Oposicion a la focalizacidn: “todos contribuimos durante nuestra vida
Zelanda paramétrica laboral, todos deberiamos beneficiarnos por igual”
Discusion por necesidad de aumento de la edad de jubilacién a 67, 70
u 80 afos

Division en torno a su financiamiento, dados sus costes crecientes
Percepcion de dividendo por los impuestos pagados

Suecia Monto de la Cinco de cada 10 suecos estan preocupados por su futura pension.
pensién es Muchos no creen que haya suficiente dinero en futuro
central, gran 47% no cree en el sistema de pensiones
efecto politico Ocho de cada 10 suecos consideran que el sistema entrega pensiones
bajas

Incrementarian los aportes en lugar de la edad de jubilacion
Uno de cada tres votantes esta dispuesto a cambiar de partido en el
tema de las pensiones

Paises Fuerte division Mitad de los mayores de 65 afios siente que las generaciones mas
Bajos generacional: jévenes no les dan mucho como pensionados
grupos mayores Mitad de los encuestados hasta 50 afios sefiala que las personas
muestran mayores piensan principalmente en si mismos y no en otras
intereses generaciones
opuestos a los Casi tres cuartas partes de los mayores de 65 afios sienten que sus
jovenes ingresos se han deteriorado en los Ultimos afios
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El 64% de los jovenes piensa que los jubilados de hoy tienen una
situacion econdmica en promedio buena
Amplia mayoria cree que el actual sistema de pensiones debe

reformarse
Alemania Monto de la Mads de la mitad de los encuestados creen que tendran suficiente
pensién y division  dinero para financiar su nivel de vida incluso cuando se jubilen
entornoa Uno de cada diez (9%) jubilados esta convencido que la pensidn legal
viabilidad del es suficiente
sistema Una salida de la pobreza en la vejez se ve principalmente en la

provisién privada de pensiones
Casi la mitad (48%) de los pensionados ya estan llegando a fin de mes
con el apoyo financiero de su pareja
Las opiniones sobre el actual sistema de seguro de pensiones
obligatorio estan divididas: La mitad de los encuestados tiene mucha
confianza, mientras que la otra mitad tiene poca o ninguna confianza
El 79% de los encuestados tiene dudas que el futuro de las pensiones
sea seguro, temiendo que aumenten las contribuciones a las pensiones
El 74% piensa que deberia haber diferencias significativas entre las
pensiones en funcion de cuanto se ha aportado al fondo de pensiones
El 97% de la poblacion ve las pensiones como el desafio mas grande e
importante para el Gobierno y quiere una reforma

Dinamarca n/a

9.6. Medidas de solidaridad

La variedad en la configuracion de los sistemas de pensiones de los paises analizados hace que la
forma en que se expresa la solidaridad en cada uno de ellos sea relativamente diferente, no obstante
tener varios puntos en comun también. Para efectos de este analisis hemos de dar por supuesto la
validez de los mecanismos de implementacion de cada pais en relacién a sus caracteristicas de
eficacia, transparencia y aceptacion social.

En Nueva Zelanda, donde la prestacidon se concentra en la pensidn universal, es esta el principal
mecanismo de solidaridad, al abarcar a toda la poblaciéon residente del pais y ser financiada con el
pago de impuestos. Las principales fortalezas de este mecanismo estdn en la amplitud de la
agrupacion de sujetos protegidos, al hecho que toda la poblacién aporta el financiamiento de la
misma, que tiene un claro objetivo de proteccién contra la pobreza y que se trata un derecho
exigible. Sin embargo, esta prestacion universal tiene dificultades para cumplir con el objetivo de
una redistribucion no regresiva, lo cual se refleja en la misma opinién de los usuarios respecto a su
sistema de pensiones, respecto a la necesidad de modificar la de jubilacidn o incorporar medidas de
focalizacidn para que el costo del sistema no siga incrementandose. Por otra parte, también es
posible encontrar mecanismos de solidaridad en el sistema de pensiones voluntarios. En este caso
de la solidaridad es menor porque el grupo de personas afectadas también es menor, sélo aquellas
personas que deseen hacer ahorro voluntario, no obstante la normativa soluciona parte del
problema con un mecanismo de incorporacién automdtica. La forma de la solidaridad aqui es por
medio de aportes pareados realizados por el Estado y cotizaciones parcialmente financiadas por los
empleadores. En conjunto, el sistema neozelandés se inclina fuertemente por una solidaridad de
dar, con pocos elementos de solidaridad negativa, como pueden ser el menor monto de pension
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gue recibe las personas casadas. Por otra parte, al ser financiado por impuestos, no refleja
mayormente ni una solidaridad intergeneracional, ni una intergeneracional.

Suecia en cambio tiene un sistema bastante mas complejo. Al igual que Nueva Zelanda tiene una
pension no contributiva financiada por impuestos, y como tal refleja un elemento de solidaridad
nacional. Sin embargo, al ser una prestacidon focalizada es una expresiéon tanto de solidaridad
positiva como negativa, esto es, el hecho de dar, pero con limites. En su componente contributivo,
el sistema nocional sueco opera bajo la descripcidn de un sistema de solidaridad intergeneracional,
sin embargo hay que notar que se trata de un sistema que expresamente busca evitar la
redistribucion, con lo cual es elemento de solidaridad es relativamente marginal y cuando se
produce no se debe al hecho que se utilicen las cotizaciones actuales para el pago de las pensiones
actuales, sino a que la pensidn opera como una renta vitalicia que en caso de muerte del afiliado
distribuye los recursos sobrantes a los otros pensionados de su misma generacion, en lugar de
generar pensiones de sobrevivencia, compensando las mayores expectativas de vida. Por otra parte,
al igual que toda la unidn europea, las pensiones suecas operan sobre tablas de mortalidad unisex,
lo que se compensa con iguales edad de jubilacién. Finalmente, hay que destacar que en Suecia
todos los beneficios sociales que reemplazan ingresos generan compensaciones a la cuenta
individual, las cuales son financiadas directamente por impuestos.

El sistema de pensiones de los Paises Bajos es el Unico de los analizados del cual puede decirse
realmente que opera un mecanismo de solidaridad intergeneracional, por cuanto los trabajadores
deben pagar cotizaciones, pero tales cotizaciones no generan derechos futuros a pensién, como
ocurre en otros paises. Por el contrario, la pensién depende Unicamente de la residencia y si bien
una parte importante su financiamiento se realiza con impuestos (aproximadamente la mitad) las
cotizaciones pagadas por los trabajadores activos son parte importante. Asi, es una real
manifestacion de la idea de que las personas pagan segun su capacidad, y reciben segun su
necesidad, si bien con un componente importante de solidaridad negativa a limites de la prestacion
al ingreso minimo. Estas caracteristicas del sistema neerlandés son fuertemente dependientes del
alto grado de participacién laboral de su poblacidn, asi como de la alta formalidad de su mercado
del trabajo. Por otra parte, no es de extrafiar tampoco existe una discusidn en el pais respecto a la
distribucidn de los beneficios y cargas del sistema de pensiones.

Alemania por su parte cuenta con la peculiaridad de un sistema no contributivo con prestaciones
personalizadas. Esto es un buen elemento de solidaridad al destacar la proteccion a las necesidades
concretas de las personas siendo financiadas por impuestos. El sistema contributivo, al igual como
pasod en Suecia, limita la posibilidad de redistribucion lo que reduce el impacto de la solidaridad
intergeneracional. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en los Paises Bajos, el sistema por
puntos permite una mejor distribucién de los beneficios y cargas entre generaciones, lo cual no ha
evitado la sensacion de insuficiencia de las pensiones producto del envejecimiento de la poblacién.
Una solucion a ello fue la incorporacién de las pensiones voluntarios de capitalizacidn, las cuales
han sido apoyadas por subsidios financiados por el Estado. De forma similar, recientemente se
incorporaron subsidios a las personas de ingresos bajos, siempre y cuando contardn con un alto
nivel de formalidad (33 afios de aportes). Como en los casos anteriores, en Alemania también todas
las prestaciones sociales (enfermedad, cesantia, maternidad y similares) generan puntos a la cuenta
individual.
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Finalmente, en Dinamarca el grueso de la solidaridad se concentra también en el sistema no
contributivo, con el pago de pensiones de financiamiento publico. Sin embargo, hay un interesante
elemento de compensacion en el sistema contributivo, por el cual al acceder a ciertos beneficios
sociales que sustituyen la remuneracién se duplica las cotizaciones, siendo pagadas por el Estado
como forma de compensar la pérdida de beneficios en los sistemas ocupacionales.

9.7. Sintesis por pais

9.7.1. Nueva Zelanda
;\‘ 7 El sistema de pensiones de Nueva Zelanda, creado en 1977, se centra en
W un beneficio no contributivo universal (Superannuation) financiado con
> N > ¢ x impuestos generales, dependiente Unicamente de la residencia. Este es
complementado por regimenes contributivos ocupacionales, y un
¢ sistema voluntario de contribucién definida con inscripcidon automatica
(el Kiwisaver) que entrega prestaciones a suma alzada. Las contingencias
de la invalidez y la sobrevivencia, asi como situaciones especiales en la vejez, son atendidas con
mecanismos asistenciales.

e  Descripcion de los mecanismos de solidaridad en el Sistema de Pensiones

El mecanismo de solidaridad puede atribuirse tanto al sistema de pensiones universales (Unico
componente obligatorio), como al sistema de ahorro voluntario. El primero corresponde a una
pensién no contributiva basada en residencia cuyo monto depende del estatus de cohabitacidn, la
cual es actualizada conforme a la variacion de precios con topes referentes a la variacién de salarios.

El segundo (Kiwisaver) es un sistema voluntario, por cuentas de capitalizacién individual, que abarca
a todos los trabajadores que residente. El sistema funciona sobre un mecanismo de afiliacidn
automatica con posibilidad de desafiliacion (entre la 2 y 8 semana de inicio del trabajo) o de
suspensidon de aportes. Las cuentas individuales de proteccién a la vejez, permiten acceder
anticipadamente a fondos para la compra de la primera vivienda; en caso de abandono del pais,
dificultades financieras o problemas de salud. Las cuentas de Kiwisaver reciben aportaciones de
trabajadores, empleadores y del Estado, siendo estos uUltimos elementos el factor solidario del
mecanismo.

e  Requisitos de acceso

En el caso del New Zealand Superannuation, implica la categoria legal y presencia en el territorio,
necesitando contar con 10 afios de residencia, cinco de los cuales deben ser posteriores a los 50
afios de edad. El segundo requisito de acceso corresponde a la edad, establecida en 65 afos para
hombres y mujeres. Se pierde el derecho a la prestacién si se sale del territorio, salvo excepciones
calificadas, ausencia temporal (inferiores a 30 semanas), tratamiento médico fuera del pais (hasta 2
afios); trabajos humanitarios no remunerados; y en caso de acuerdos de reciprocidad con otros
paises.

Para el caso del Kiwisaver, el acceso a los recursos solo requiere llegar a la edad de elegibilidad de
65 anos.
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e  Monto del Beneficio

Depende de dos factores: estatus de pareja (casado, unidn civil, o relacién de pareja de hecho??); y
en su estatus de cohabitacidn, lo que implica saber si comparte o no vivienda con otras personas.
Considerando ambos factores, se construye el monto de la prestacion como una relacién respecto
a los ingresos promedio semanales después de impuestos en el mercado del trabajo (netos).

e Una pareja en la cual ambos califican para pension y que cohabiten, tiene derecho a que la
prestacién sea no menos del 66% ni mas del 72,5%% del ingreso promedio, (después de
impuestos). Actualmente, 275 USDPPP por semana, a cada uno de ellos.

e Una persona soltera, que viva sola, tendrd derecho a un 65% del monto que tenia derecho
la pareja; 360 USDPPP por semana.

e Una persona que se encuentre cohabitando con otra, tiene derecho a un monto equivalente
al 60% del monto de la pareja. 332 USDPPP por semana

La pensidn basica no impide la realizacion de actividades laborales, ni esta sujeta a ningtin tipo de
focalizacion. Dado que es un beneficio de tipo universal, no es afectado por la situacién laboral de
la persona durante su periodo activo, siendo irrelevante el desarrollo de labores remuneradas o no,
formales e informales.

Aligual que ocurre en Chile, los beneficiarios de esta pension, cumpliendo ciertos requisitos, pueden
acceder a bonificaciones de invierno, o subsidios para el pago de gastos de vivienda.

El impacto en la tasa de reemplazo, corresponderia a un 70% para personas con la mitad del ingreso
promedio del pais; 35% para aquellos con el ingreso promedio; y 20% para quienes tengan dos veces
el ingreso promedio.

El Kiwisaver, en tanto, entrega sus prestaciones a suma alzada, no necesariamente contribuye a la
pensidn final, sin perjuicio de la posibilidad que la persona utilice los mismos para adquirir una renta
vitalicia, renta garantizada u otro producto financiero que aporte ingresos.

° Fuentes de financiamiento

El New Zealand Superannution es completamente financiada a través de impuestos. En 2021 el
costo del sistema de fue de un 5% del PIB, equivalente a 11.000 millones USDPPP. Por su parte, el
Kiwisaver se financia con cotizaciones de parte del trabajador, en montos predeterminados del 3%,
4%, 6%, 8% o 10% de la remuneracién, siendo 3% el nivel por defecto; que son complementadas
por aportes obligatorios del empleador del 3%, salvo que éste ya estuviera realizando aportes a un
plan ocupacional que no sea parte del Kiwisaver. En caso que el trabajador decida suspender sus
cotizaciones, se suspenden igualmente las del empleador.

22 | 3 determinacién del estatus de pareja es una decisiéon administrativa del Ministerio de Desarrollo Social
(MSD), el cual puede definir que una persona se encuentra en una relaciéon de hecho, asi como su fecha de
inicio; o declarar por causa justificada que una persona casada se entendera como soltera para el acceso a los
beneficios.
23 Esta banda de montos se explica por la forma de actualizacién de los montos. En rigor, la pensién se ajusta
por precios, pero en tiempos en los que hay un crecimiento fuerte en las remuneraciones o por el contrario,
aquellos en los cuales se dispara la inflacion, entraran en juego los techos y pisos de la prestacidn en relacion
a las remuneraciones.
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El Estado realiza aportes pareados a las cotizaciones de los trabajadores, con un tope de 350
USDPPP. Este beneficio se realiza en una proporcién de 50 centavos por délar, con lo cual la
contribucidn mdxima para recibir aportes estatales es de 700 USDPPP, al afio.

e Institucion administradora del beneficio

El Superannuation es administrado por el Ministerio de Desarrollo Social; el kiwisaver es
administrado por entidades privadas que no cuentan con objeto exclusivo.

9.7.2. Suecia
e  Descripcion breve del Sistema de Pensiones

El sistema combina tres beneficios diferentes, cada uno con su propio
régimen financiero. Por una parte, la pensidn garantizada,
correspondiente al beneficio no contributivo (creada en 1994), la segunda
a una pension basada en ingresos, organizada como prestacion nocional

. - gue se ajusta segun la evolucién de los salarios. Finalmente, una pension
basada en primas, que opera como un sistema de capitalizacién individua

(1999). Adicionalmente, existen pensiones de tipo ocupacional de caracter cuasi obligatorio, el cual
cubre cerca del 90% de la fuerza de trabajo.

Cabe hacer mencidn que las prestaciones de invalidez no pertenecen al sistema de pensiones, sino
gue son otorgadas por el sistema de salud en la forma de subsidios temporales renovables.

e  Descripcion de los mecanismos de solidaridad en el Sistema de Pensiones

Corresponde, por una parte, a la pensién garantizada no contributiva (1994), financiada por
impuestos generales, basada en residencia, cuyo monto depende del estatus de cohabitacién y el
nivel de ingresos de las personas.

En el caso de las pensiones de ingreso y de prima, es posible considerar como tales los diferentes
aportes que reciben, que no dependen de cotizaciones, sino que corresponden a situaciones de
invalidez, enfermedad, desempleo, cuidado de menores, educacion o servicio militar. Cuando estos
beneficios son recibidos por los afiliados, se asignan las cotizaciones respectivas a las cuentas
nocionales y de capitalizacién.

En el caso del sistema de capitalizacidn, las cotizaciones realizadas son imputadas a sus respectivas
cuentas, dependiendo del administrador escogido.

e  Requisitos de acceso

La pensidon garantizada, estd sujeta al cumplimiento de requisitos de residencia y edad, (a lo menos
tres afos de residencia entre los 16 y la edad legal de jubilacién, para pensién garantizada parcial y
40 para pensidn garantizada total. En lo que respecta la edad, se requiere del cumplimiento de la
“edad estandar de pension”, en la actualidad es de 65 afios, debiendo experimentar un alza a 66 en
2023.

Las pensiones por ingreso y por prima tienen como requisito cumplir 62 afios a partir del cual puede
comenzar a solicitarse ambos beneficios. Si bien no existe una edad tope, una vez que el trabajador
cumple 68 afos, la proteccién frente al despido cesa.
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En el sistema contributivo, las pensiones de sobrevivencia solo existen en las pensiones por prima,
en caso que el afiliado haya optado por un producto que las considera.

¢ Monto del Beneficio

Depende del estatus marital; sujeta a reduccién al superarse ciertos montos; y el cumplimiento de
los requisitos de residencia, con una reduccién proporcional en casos menores.

El calculo concreto de la pensidn garantizada requiere del uso de una unidad denominada Importe
Base del Precio (IBP), mecanismo de indexacién anual a los precios. Para el afio 2022, este monto
fue de 5.500 USDPPP?* anuales, cercano a un 8% de los salarios anuales promedios?.

Un segundo factor es el monto que alcanza la base de calculo de pensiones, medidas en IBP,
conforme a la siguiente tabla?:

e Personas solteras con base de calculo de pensiones que no exceda 1,26 IBP, tienen una
pensidn garantizada de 2,43 IBP?’, menos la pensidn de ingreso.

e Personas solteras con base de calculo de pensiones no que exceda 1,26 IBP, tienen una
pensidn garantizada de 1,17 IBP, menos el 48% de la pension de ingreso que exceda 1,26
IBP.

e Personas casadas con base de cdlculo de pensiones que no exceda 1,14 IBP, tienen una
pension garantizada de 2,2 IBP, menos la pension de ingreso.

e Personas casadas con base de cdlculo de pensiones que exceda 1,14 IBP, tienen una pension
garantizada de 1,06 IBP, menos el 48% de la pensién de ingreso que exceda 1,14 IBP.

Las pensiones de ingreso, el monto depende de la edad de jubilacién, saldo en la cuenta nocional,
expectativa de vida de la cohorte, evolucién de la rentabilidad nocional y ganancias obtenidas,
fallecimiento de los miembros de la cohorte. El saldo contendra tanto los aportes realizados por el
trabajador y el empleador, como las cotizaciones realizadas por la obtencion de otras prestaciones
sociales.

Finalmente, para el caso de las pensiones por prima, el monto dependera de la edad de jubilacidn,
saldo de la cuenta individual, expectativa de vida y evolucién de la rentabilidad.

2 https://www.scb.se/en/finding-statistics/statistics-by-subject-area/prices-and-consumption/consumer-
price-index/consumer-price-index-cpi/pong/tables-and-graphs/price-basic-amount/price-base-amount/
% Conforme a datos de 2021, el salario promedio de un trabajador a tiempo completo en el sector privado
era de 48.800 coronas al mes o 585.600 coronas al afio (5.600 USDPPP y 67.200 USDPPP, respectivamente).
https://www.scb.se/en/finding-statistics/statistics-by-subject-area/labour-market/wages-salaries-and-
labour-costs/wage-and-salary-structures-in-the-private-sector-slp/pong/tables-and-graphs/average-
monthly-salary-1973-/
26 Capitulo 67, parrafo 21 y siguientes.
27 Con ello, el monto mas alto de pensidn garantizada es de 117.369 coronas suecas al afio, 0 9.781 al mes,
correspondiendo a un 20% del salario promedio del pais. La pension mensual equivale a 1.100 USDPPP
aproximadamente. Suecia no cuenta con un salario minimo oficial, pero existen estimaciones que lo ponen
en torno a 17.000 coronas al mes (1950 USDPPP), con lo cual la maxima pension garantizada estaria cercana
al 60% del mismo.
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El impacto en la tasa de reemplazo depende del nivel de ingresos del beneficiario. De acuerdo a la
OCDE, beneficiarios con ingreso promedio obtienen tasas de reemplazo del 55%, compuesto por un:
35% pensién publica nocional, 5% componente privado (pensién por prima), y 15% la pensién
ocupacional.

¢ Fuentes de financiamiento

Cotizaciones bipartitas e impuestos; la pensidén garantizada se financia por impuestos, pension de
ingresos y pension de prima dependen de las cotizaciones y su rentabilidad (nocional y real,
respectivamente). Las cotizaciones alcanzan el 18,5%, de las cuales 7% es de cargo del trabajador.
Del total de cotizaciones pagadas un 2,5% se destina al sistema de pensiones por prima.

Las cuentas nocionales tienen una rentabilidad virtual, dependiente de la evolucién de los salarios,
salvo en los casos donde la estabilidad econdmica del sistema gatille el mecanismo de estabilizacidn.
Este ultimo corresponde a un indicador que expresa la relacidn entre las obligaciones del sistema 'y
sus ingresos, para lo cual correlaciona el nivel de pensiones pagadas en promedio, el tiempo por el
cual serdn pagadas y los retornos de los activos que pudiesen estar en reserva. En caso que el
indicador se torne negativo, el factor de balance reemplaza la rentabilidad nocional, generando una
devaluacidn de estas cuentas en un monto suficiente para que el indice de solvencia vuelva a ser
positivo. Esta situacion se dio en los afios 2010, 2014 y 2015

En el caso de las cotizaciones originadas por beneficios sociales, la totalidad de la cotizacién es de
cargo del Estado, la OCDE estima un gasto total publico en el sistema de pensiones del 4,9% del PIB.,
donde la pensidn garantizada tuvo un costo de 1.600 millones de ddlares PPP en 2021.

e Institucion administradora del beneficio

Autoridad de Pensiones Sueca, entidad encargada de administrar y pagar tanto pensiones como
subsidios de los que es responsable, también responsable de entregar informacion a ahorradores y
pensionistas sobre pensiones, factores y opciones de vida que afectan a la cuantia de estas.

9.7.3. Paises Bajos

e  Descripcion breve del Sistema de Pensiones

Mecanismo de proteccion basado en la residencia y conjunto de sistemas
de pensiones ocupacionales. La pensidn nacional es compleja de clasificar
en relacion a su cardcter contributivo o no contributivo, por cuanto si bien
el calculo de esta no depende haber pagado cotizaciones, todos quienes

- trabajan deben realizarlas. Los aportes operan como un impuesto con

= destino al sistema de Seguridad Social. El sistema de pensiones debe ser
clasificado como un mecanismo no contributivo; no obstante, se distingue entre aportaciones de la

Ley de Financiamiento del Seguro Social y los impuestos sobre los salarios.

El sistema se restringe a las prestaciones de vejez y sobrevivencia, entregadas por el Banco del
Seguro Social. Las prestaciones de invalidez, siendo pensiones, son entregadas por un sistema
diferente, administrado por el Instituto para Beneficios a Empleados. Las cotizaciones son
recaudadas por el Departamento Nacional de Ingresos y la Administracion fiscal y aduanera.
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Existe un sistema de pensiones ocupacional cuasi obligatorio, el 89% de los trabajadores esta
cubierto por este tipo de programas, que puede ser tanto de beneficio definido como de
contribucidn definida.

e  Descripcion del mecanismo de solidaridad en el Sistema de Pensiones

Se encuentra integrado al sistema de pensiones, dado que su funcionamiento redistribuye
automaticamente desde quienes cotizan hacia aquellos que sufren las contingencias sociales, ya que
las prestaciones estdn determinadas en base a residencia, sobre un beneficio plano. En
consecuencia, aquellos que trabajan subsidian a quienes no lo hacen, toda vez que los primeros
deben pagar cotizaciones y los segundos no, pero ambos tienen derecho a la misma prestacion. Los
ingresos altos, a su vez, subsidian a los ingresos bajos, producto que la pensidon completa no supera
el salario minimo. Finalmente, las circunstancias de cuidado, maternidad o similares, al no alterar la
residencia, no impactan en el calculo de la pensién final.

Este sistema refleja la desconexién entre cotizaciones y prestaciones, lo que permite que situaciones
gue sacan a las personas del mercado laboral, temporal o permanentemente, no tengan incidencia
en el calculo de las pensiones neerlandesas.

e  Requisitos

La pensidn de vejez es un beneficio basado en la residencia, cuya condicién de “asegurado” se
obtiene al cumplir la edad minima de ingreso al sistema. Las edades de ingreso al sistema como la
de jubilacién estan determinadas por ley, siendo 16 anos y 7 meses; y de 66 afios y 7 meses,
respectivamente, transitando a un proceso de indexacidn a partir del afio 2026%. El acceso a
prestaciones de vejez requiere contar con un periodo de aseguramiento de a lo menos un afo y el
cumplimiento de la edad de jubilacién.

e Monto del Beneficio

La Ley General de Vejez considera prestaciones para casados y solteros. Por soltero, se entiende
tanto a la persona que no estd casada, como a aquella que estando casada y no vive con su conyuge.
Por su parte, casado abarca tanto a quienes se encuentran efectivamente casados como a quienes
estan registrados como pareja o quienes conviven, siendo adultos, con lo cual es la convivencia el
principal factor de determinacidn. En tal sentido, adultos que sin estar casados vivan en un hogar
conjunto, se consideran como casados, salvo que sean consanguineos de primer grado®. Factores
como la existencia de hijos comunes, o la contribucidn financiera al mantenimiento del hogar
pueden ser utilizados a efectos de determinar el estatus matrimonial.

28 La férmula de indexacién se encuentra en el articulo 72, del Capitulo 3, de la Ley General de Vejez. En
resumen, es la diferencia entre la expectativa de vida a partir de los 65 afios de un periodo dado, menos 20,64
(la expectativa existente al momento de establecer la indexacién) y la edad de jubilacién del mismo periodo
menos 67 (edad de jubilacidon de 2026). Si el resultado es 0.25 o mds, la edad de jubilacién aumenta en 3
meses a partir del quinto afio del calculo.
29 Existen excepciones para casos especiales, como el hijo acogido, a efectos de las prestaciones de la Ley de
atencién de la juventud.
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Las prestaciones corresponden a un porcentaje del salario minimo neto®’; personas solteras
obtienen 70% y los casados un 50% del salario minimo neto.

El impacto en la tasa de reemplazo depende en buena parte del nivel de ingresos del beneficiario.
Conforme a la OCDE, beneficiarios con ingresos promedio, la tasa de reemplazo es de un 73%,
compuesta por: 30% de la pensién publica, el resto de la pensidén ocupacional.

e  Fuentes de financiamiento

El sistema se financia con cotizaciones e impuestos. Las prestaciones de vejez y sobrevivencia
requieren cotizaciones de trabajadores, equivalentes a un 18% de las remuneraciones anuales. Los
empleadores cotizan para el pago de las prestaciones de invalidez, ubicadas fuera del sistema de
pensiones, por un 6,27%.

La OCDE estima un gasto publico del sistema en 5,2% del PIB; el costo total de las prestaciones fue
de 56 mil millones USDPPP en 2021, mientras que la recaudacién de cotizaciones solo alcanzé a 30,6
mil millones USDPPP, financiando el Estado la diferencia3'.

e Institucion administradora del beneficio

El Banco de Seguro Social (SVB) es el proveedor de Seguridad Social responsable de administrar la
pension basica (AOW), junto con otras prestaciones como el subsidio familiar y el presupuesto de
asistencia personal (PGB). El SVB es un organismo administrativo independiente vinculado al
Ministerio de Asuntos Sociales.

9.7.4. Alemania
e  Descripcidn breve del Sistema de Pensiones

Centrado en un seguro social por puntos (variacién del nocional) de tipo
contributivo (1989), complementado por una prestacidon de asistencia
social (2003) disefiadas de forma personalizada para sus beneficiarios,
cubriendo tanto vejez como invalidez. Adicionalmente, existen pensiones
voluntarias de capitalizacion individual con aportes subsidiados por el
Estado para incrementar el monto de la pensidn final.

Existen tasas de cotizacion diferenciadas segun nivel de ingresos de los afiliados; asignacion de
puntos en situaciones de cuidado o durante la vigencia de otras prestaciones sociales.

El mecanismo de solidaridad, puede apreciarse en la asignacién de puntos para el sistema
contributivo por periodos sin actividades laborales (o de forma adicional a estas), asi como en el
funcionamiento entrelazado del sistema no contributivo, donde se requiere del ejercicio de otros
derechos con similares efectos, como la invocacién de las pensiones alimenticias que puedan existir.

Finalmente, también es posible considerar como tal los subsidios que reciben las pensiones
voluntarias de capitalizacién.

30 En 2022, el salario minimo para empleo a tiempo completo fue de 1725 Euros al mes, que después de
impuestos se reducen a 1490 euros. Con ello, la pensién completa corresponde a unos 1.043 euros para
solteros y 745 euros para casados (1350 y 960 USDPPP, respectivamente).
31 https://www.cbs.nl/nl-nl/longread/diversen/2022/overheidsfinancien-tweede-kwartaal-2022/3-verschil-
tussen-aow-inkomsten-en-uitgaven-stijgt-naar-19-miljard-in-2021
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e  Descripcion del mecanismo de solidaridad en el Sistema de Pensiones

El sistema asistencial, no se centra exclusivamente en la vejez, sino que entrega prestaciones
enfocadas en establecer un nivel de vida minimo adecuado, combinando pagos estandarizados
conforme a la composicidn de la familia, como pagos personalizados, de acuerdo a las necesidades
y condiciones en que se desarrolla el beneficiario.

Por su parte, el sistema contributivo por puntos abarca las prestaciones cldsicas de un sistema de
pensiones (vejez, invalidez y sobrevivencia) protegiéndolas conforme a la relacién entre los ingresos
del afiliado y el nivel promedio de ingresos del pais. Asi, las cotizaciones sobre una base equivalente
alingreso promedio anual dan un punto de pensidn, ajustandose la cantidad de puntos o fracciones
de estos en casos de bases mayores o menores.

Los beneficios de otros programas sociales también pueden dar derecho a la obtencién de puntos
de pension. Entre estos se cuentan las prestaciones por cesantia, que durante su primera fase de
beneficios (entre 6 y 24 meses, dependiendo de las condiciones del afiliado) derecho a puntos de
pensidn conforme el 80% de los ingresos previos; cuidado de menores hasta los tres afios, derecho
a 1 punto de pensidn por afio, que puede ser dividido entre los padres; y el cuidado hasta los 10
afios, derecho a 0,33 puntos de pensidn por aio. Existe un beneficio especial para quienes realizan
cuidados domiciliados no remunerados, siempre que estos sean por al menos 10 horas a la semana
distribuidos en a lo menos dos dias y no se realicen labores remuneradas por mds de 30 horas
semanales.

En 2021 se incorporé un suplemento de pension para quienes cuenten con a lo menos 33 afios de
aportes., generando una duplicacién de los puntos obtenidos, con ciertos limites: un mdximo de 0,8
puntos adicionales por afio por un maximo de 35 afios. Para obtener este beneficio se requiere
haber realizado cotizaciones por un salario superior al 30% del salario promedio. Adicionalmente,
el suplemento tiene una focalizacién basada en los ingresos, recibiendo la prestacién completa con
hasta 1.670 USDPPP mensuales para solteros o 2.635 USDPPP para casado o convivientes. Entre
estos montos y 2.162/3.108 USDPPP3? mensuales, el beneficio se reduce en un 60%; sobre tales
cifras no se paga suplemento.

e  Requisitos

La prestacién de asistencia social en el caso de la vejez requiere que el beneficiario sea residente
habitual de Alemania y cumpla con la edad basica de jubilacién de 67 afios. En el caso de las
pensiones contributivas, se requerira del cumplimiento de una edad y un periodo de cotizaciones
que depende del tipo de pensidn a la cual se acceda:

e Pensidn de vejez regular: 67 afios y 5 de aportes

e Pensidn de vejez para asegurados de largo plazo: 67 afios, 35 de aportes. Puede anticiparse
alos 63 con una reduccién en el monto.

e Pensidon de vejez para personas con discapacidad grave: 65 afos, 35 de aportes, calificar
como gran invalido.

e Pensidn de vejez para asegurados de particular largo plazo: 65 afios, 45 de aportes.

32 Solteros y casados, respectivamente.
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e  Monto del Beneficio

En el sistema asistencial, el monto de la prestacidn sera la diferencia entre los ingresos netos del
beneficiario y las necesidades bdasicas estimadas por la regulacidn. Estas comprenden gastos de
consumo de alimentos, ropa y mobiliario del hogar, electricidad para el alumbrado y los
electrodomésticos, gastos sanitarios y otros.

Existen seis niveles de necesidades basicas, las cuales son determinadas tanto en base a la evolucién
de precios como a la de los salarios. Hay tres niveles para adultos y tres para menores:

a) Adultos que viven solos (600 USDPPP).

b) Adultos que cohabitan con sus parejas; discapacitados en viviendas especiales (546
USDPPP).

c) Adultos menores de 25 afios que viven con sus padres; adultos en una institucion
hospitalaria (486 USDPPP).

d) Menores entre 14 y 17 afios (508 USDPPP).

e) Menores entre 6 y 13 afnos (420 USDPPP).

f) Menores hasta 5 afios (385 USDPPP).

La situacién de necesidades basicas se constituye sumando los diferentes niveles presentes en el
hogar que invoca la necesidad.

También se incluyen pagos adicionales por alquiler y calefaccién, pero a diferencia de los anteriores,
estos no se aplican a suma alzada, sino que se analizan caso a caso dependiendo de las
caracteristicas locales.

En el sistema contributivo, la prestacién dependera de los puntos acumulados por el afiliado o su
causante. En todos los casos, los puntos acumulados durante la vida laboral son multiplicados por
el valor anual del punto de pension y el factor de la pensidn respectiva.

El valor del punto de pensidn, a su vez, es determinado conforme a la variaciéon de los ingresos, nivel
de cotizaciones del sistema contributivo y voluntario; y un factor de sustentabilidad que esta sujeto
al nivel de dependencia del pais (relacién entre trabajadores y pensionados). Ello implica que una
variacion en las condiciones del sistema afecta tanto a los actuales cotizantes (con mayores aportes)
como a los actuales pensionados (con menores pensiones, via el valor de cada punto). Este valor
aplica tanto a los pensionados nuevos como a los antiguos y cambia el 1 de julio de cada afio, el cual
para el afo 2021, fue de 48,6 USDPPP al mes.

De acuerdo a la OCDE, el impacto del sistema por puntos en la tasa de reemplazo es de un 50% para
quienes obtuvieron rentas equivalentes a medio salario promedio o al salario promedio.

e Fuentes de financiamiento

Se financia con cotizaciones e impuestos, las cotizaciones dependen del nivel de ingresos de las
personas, para ingresos regulares superiores a 850 euros al mes, 18,6% de la remuneracidn, dividida
a partes iguales entre trabajador y empleador; ingresos hasta 450 euros cotizaciones por el 15% de
la remuneracion, totalmente de cargo del empleador. La OCDE estima el gasto total publico en el
10,2% del PIB.
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e Institucion administradora del beneficio

La administraciéon corresponde a la Federacidon Alemana del Seguro de Pensiones que es el mayor
proveedor de seguros de pensiones aleman, siendo una corporacién de derecho publico con
administracién propia y autogobierno.

9.7.5. Dinamarca

e  Descripcion breve del Sistema de Pensiones

Es una combinacion de tres modelos diferentes; por una parte, la pension
publica (folkepension, 2017) universal, basada en residencia y focalizada,

la cual concede un beneficio bdsico y un complemento. Por otra, un

seguro social con pago de cotizaciones a suma alzada (de monto fijo),
llamado pensién complementaria del mercado laboral
(arbejdsmarkedets tillaegspension, ATP, 2014). Finalmente, pensiones

ocupacionales de empresa negociados por acuerdos colectivos, que cubre al 90% de la fuerza de
trabajo.

e  Descripcion del mecanismo de solidaridad en el Sistema de Pensiones

Como en los casos anteriores, las prestaciones no contributivas y focalizadas cumplen un rol
relevante en cuanto a mecanismos de solidaridad. Sin embargo, también en el sistema contributivo
existe un instrumento de interés en la operacion de las cotizaciones del sistema contributivo ATP y
su relacién con los sistemas ocupacionales, toda vez que en los casos que el trabajador se vea
imposibilitado de realizar cotizaciones en estos ultimos (enfermedad o cesantia), las cotizaciones al
ATP se duplican, siendo cubiertas en su mayor parte por medio de prestaciones financiadas con
impuestos.

e  Requisitos

Pensidon de vejez, requiere contar con residencia durante, al menos 40 afos para tener la pension
completa, de no tenerlo se accede a una prestacién proporcional; solo se considera en el calculo el
periodo entre los 15 afios y la edad de jubilacién legal. El acceso a las prestaciones de vejez requiere
del cumplimiento de una edad de jubilacidn de 66 afios para los nacidos en 1954, mientras que para
los nacidos en 1962 sera de 68 afios.

Al igual que otros paises, Dinamarca se encuentra en un proceso de indexacién de la edad de
jubilacion, con el objetivo que el periodo de jubilacidn sea equivalente a 14,5 afios.

El sistema de pensién complementaria, ATP, tiene los mismos requisitos de edad que el sistema de
pension publica.

e  Monto del Beneficio

El monto de la pensidn basica es una suma fija de 994 USDPPP por mes, en caso que los ingresos
personales del beneficiario superen 52.900 USDPPP al aio, la cifra se reduce en un 30% del exceso
de tal monto. En el caso del complemento, corresponde a la suma de 1.134 USDPPP para los solteros
y 577 USDPPP para los casados y convivientes, siendo reducido por los ingresos propios y los que
tenga el cényuge o pareja de hecho cuando se superan las 13.600 USDPPP o 27.268 USDPPP,
dependiendo de si es casado o soltero. Si el cényuge no tiene acceso a la jubilacion, solo se considera
el 46% de sus ingresos. El monto de la reduccion es de un 30,9% del exceso, para un soltero, del 30%
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para un casado cuyo cényuge no tiene derecho a pensién, o del 16% para un casado cuyo coényuge
tenga acceso a pensidn. Finalmente, el monto final de la prestacion es reducido en un 2,5% por cada
afio de residencia bajo los 40.

El monto de las pensiones complementarias (ATP) depende de las contribuciones realizadas y el
tiempo de cotizaciones, utilizandose el 80% del monto acumulado para la obtencion de la prestacion
vitalicia y el 20% restante pasa a las reservas del sistema, que operan como seguro de longevidad.
Al tratarse de un mecanismo con contribuciones fijas es posible saber el monto maximo de
prestacidén para una carrera completa, que en 2018 fue de 3.566 USDPPP al afio.

El impacto en la tasa de reemplazo depende del nivel de ingresos del beneficiario; donde la OCDE
estima que beneficiarios con ingresos promedio, la tasa de reemplazo es de un 75,5%, compuesto
por un: 12,5% pensidn bdsica, 10% complemento, 6% del ATP y 47% del sistema ocupacional.

¢ Fuentes de financiamiento

Cotizaciones e impuestos, donde la pensidn publica universal es financiada con impuestos, mientas
que las pensiones complementarias (ATP), dependen de la cantidad de horas trabajadas al mes,
distribuidas entre trabajador (1/3) y empleador (2/3). Segun las horas trabajadas se tiene: menos
de 39 horas exentos de pago; entre 39 y 117 horas, deben cotizar 14,3 USDPPP al mes; entre 78 a
116 horas, 28,7 USDPPP; y 117 o mds horas, 43 USDPPP.

En el caso que el afiliado se encuentre en uso de beneficios maternales o parentales®, el monto de
cotizaciones se duplica, correspondiendo al Estado el pago de la cotizacién patronal. Lo anterior
busca suplir |la falta de aportes a mecanismos ocupacionales. Una situacién analoga ocurre en caso
de desempleo, donde se duplican las cotizaciones y la parte patronal la soporta el seguro respectivo;
una vez agotado el mismo, las cotizaciones vuelven a su nivel regular, siendo pagada la parte
patronal por el Estado.

Finalmente, el componente ocupacional tiene un financiamiento variable, dependiendo de lo
establecido en su creacién, con cotizaciones que fluctian ente el 10% y el 18%. Segun estimaciones
de la OCDE el gasto total publico en el sistema de pensiones es del 8% del PIB; conforme a las
estadisticas danesas® el gasto en pensiones fue de 43.399 millones de USDPPP el afio 2021, del cual
el 51% correspondid al gasto en pensiones publicas, equivalente al 19% del gasto social.

e Institucion administradora del beneficio

La responsabilidad por las prestaciones no contributivas corresponde al Ministerio del Trabajo
danés, siendo la materializacion de los pagos realizada a través de la plataforma de servicios Pagos
Dinamarca (Udbetaling Danmark), la cual forma parte de la Institucién de Pension Suplementaria
del mercado del trabajo (ATP), que corresponde al administrador del sistema contributivo. Esta es
una institucion independiente establecida por el Parlamento danés por ley en 1964. Hoy en dia, el
Grupo ATP es la companiia de administracidon y pensiones mas grande de Dinamarca.

33 Hasta 52 semanas. Las 4 anteriores y 14 posteriores al nacimiento son exclusivas de la madre. El resto puede
ser dividido o compartidas.
34 https://www.dst.dk/da/Statistik/nyheder-analyser-publ/nyt/NytHtmI?cid=41819
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10. RECOMENDACIONES DE POLITICA PUBLICA

La literatura describe cinco principios que constituyen el corazén de la Seguridad Social; a saber:
solidaridad, universalidad, suficiencia, unidad y sustentabilidad. Dado esto, cualquier medida o
politica publica que se implemente debiese considerar el adecuado balance entre cada uno de los
principios ya mencionados.

Conforme a lo anterior, proponer medidas de solidaridad para ser incorporadas a los sistemas de
pensiones es una labor ardua, que requiere varias consideraciones. De este modo, el presente
estudio ahondd en el andlisis del principio de solidaridad, revisando sus multiples proposiciones en
diferentes disciplinas y su aplicacidn en los sistemas de pensiones de una muestra de paises.

A continuacién, se exponen ciertas recomendaciones de politica publica orientadas a perfeccionar
o incorporar elementos de solidaridad en el sistema de pensiones de nuestro pais, fundadas en una
serie de consideraciones.

10.1. Consideraciones previas

Para la elaboracidn de las recomendaciones ya sefialadas, se toman en consideracién diferentes
elementos que surgen del andlisis de las diferentes secciones del estudio (revision bibliogréfica,
lecciones de la experiencia internacional, opinidn de usuarios, propuestas previas, entre otros).

10.1.1. Seguridad Social y su aplicacion

Los regimenes de Seguridad Social operan como elementos de un sistema mds amplio, debiendo
complementarse los unos a los otros, tal como se desprende de la definicién misma de la Seguridad
Social, en cuanto es caracterizada como un sistema, siendo recogido a su vez por la Recomendacién
N° 202 de la OIT, al requerir una estrategia de ampliacién. En consecuencia, hay que tener presente
que medidas tomadas para el sistema de pensiones pueden afectar positiva o negativamente a otros
regimenes y viceversa.

Se debe considerar que en cuanto a politica social, la Seguridad Social convive con otras politicas
sociales y econdmicas que a su vez son dependientes de las condiciones que se dan en el pais. Una
modificacion al sistema de pensiones puede impactar al mercado del trabajo, sistema tributario, a
ciertos derechos de familia, entre otros campos. A su vez, el crecimiento econdmico, demografia,
nivel de formalidad, nivel de sueldos, inflacidn, entre otros factores, limitan la posibilidad de
trasplantar experiencias de otros paises. No por nada, Chile es el pais con indicadores diferentes
entre aquellos analizados, con algunas excepciones, siendo uno de los principales problemas la
informalidad laboral.

Otra consideracion dice relacidon con el alcance de los sistemas de pensiones. La cobertura del
mismo no es uniforme en el mundo. Para Chile, abarca la vejez, invalidez y sobrevivencia. Sin
embargo, la vejez como contingencia tiene caracteristicas especiales que le separan del resto, por
cuanto, salvo que el afiliado muera prematuramente, siempre se producird, a diferencia de la
invalidez, que abarca solo a una porcién de la poblacién, o la sobrevivencia, que necesariamente se
limita a la mitad de las personas casadas y/o con hijos. Esta certeza en la vejez ha generado una
tendencia en el mundo desarrollado de aislar la proteccion de la vejez del resto de otras
contingencias, ya sea entregando la prevencion de estas ultimas a diferentes sistemas, como puede
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ser la invalidez al campo de la salud, o la orfandad al campo de las prestaciones familiares, o
restringiendo el acceso dentro del mismo sistema de pensiones, por ejemplo cuando se limita la
edad a partir de la cual se puede acceder a pensidon de sobrevivencia. Esto es particularmente
notorio en los sistemas no contributivos, donde la sobrevivencia es poco frecuente (aunque
Dinamarca la contempla), pero también ha ido ganando terreno en los sistemas contributivos, los
cuales se concentran en la vejez, especialmente en el caso de Nueva Zelanda y, en menor medida,
en Suecia y los Paises Bajos. Ello no implica que sus riesgos no sean cubiertos, sino que mas bien
estan cubiertos por sistemas distintos al de pensiones, no obstante lo cual, las prestaciones
entregadas tienden a generar cotizaciones o aportes compensatorios que son registrados en los
sistemas de pensiones, en la medida que representen la sustitucidn del ingreso perdido.

En esa linea, también hay que considerar la existencia de prestaciones, de politicas sociales, que
estan interrelacionadas con el sistema de pensiones. Por regla general, se trata de beneficios
destinados a compensar los aportes al sistema de pensiones, siendo su alcance variable
dependiendo de la cultura y recursos disponibles de cada pais. La enfermedad y maternidad son los
casos mas frecuentes; varios paises (Chile de manera parcial), también aplica compensaciones en
las prestaciones de cesantia. Se conocen experiencias que, cuando disponen de recursos para ello,
han desarrollado prestaciones por cuidado (menores o ancianos), con algunas restricciones en
cuanto a la extensidon y condiciones de las personas beneficiadas. Sin embargo, estas politicas
también pueden darse en caso de servicio militar, actividad de jurado, o incluso en situaciones de
privacion de libertad injustificada. Chile ademas cuenta con subsidios a las cotizaciones de salud
durante la etapa pasiva. Lo relevante es destacar que independientemente de la politica por la cual
se esté compensando ciertas situaciones, todo mecanismo que reemplace la remuneracién debe
generar a su vez las cotizaciones o los aportes necesarios que hubieran entrado al sistema de
pensiones, de las remuneraciones que hubieran sido interrumpidas. La discusion respecto a qué
actividades deben ser compensadas, siendo completamente legitima, excede el alcance del sistema
de pensiones en si, es decir, si bien interactdan con él, no son parte de éste.

10.1.2. Objetivo del mecanismo de solidaridad

Un punto de importancia al momento de considerar la solidaridad en los sistemas de pensiones es
la determinacion de los objetivos del mecanismo. Este es un paso fundamental, ya que serd la
aceptacion de los mismos lo que permita hablar de solidaridad en una medida donde no interviene
la voluntad de los afectados. En tal sentido, la Recomendacién N° 202 de la OIT destaca la necesidad
de generar una estrategia de ampliacidn de la Seguridad Social. Parte de tales estrategias es la
definicidn de los objetivos de cada sistema y de cada mecanismo, lo que permite, por una parte,
gue estos sean aceptados por la sociedad, haciendo mas facil modelar herramientas solidarias; pero
por otra parte también habilitan la medicién de la eficacia de los mecanismos establecidos, a fin de
corregirlos (si no cumplen las expectativas) o eliminarlos (si dejan de responder a su finalidad).

En la actualidad, el sistema de pensiones tiene una baja definicion de sus objetivos,
desconociéndose las caracteristicas que debe tener el individuo modelo sobre el cual se construye
la pension deseada. Esto contrasta muy fuertemente con la evidencia internacional, donde se asume
a un sujeto con carrera completa (30 aflos para Suecia a 50 afios en los Paises Bajos) para la
generacion de la prestacion. Como resultado de esto, se genera una percepcion de que la pensién
deseada es independiente de la realidad previsional del sujeto. No por nada el gran convenio
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internacional en Seguridad Social, el convenio N° 102 de la OIT, establece un plazo de 30 afios para
acceder a prestaciones completas. Si bien tal estdndar ha sido ajustado por varios paises, y no se
concilia bien con la légica de un sistema de capitalizacién individual, sigue entregando un pardmetro
desde el cual medir la suficiencia de las pensiones. Un parametro que Chile estd lejos de lograr. Con
todo, también se aprecia un consenso respecto a la necesidad que exista un piso minimo que
entregue seguridad de ingresos a la poblacién. Este podria apuntar a la linea de la pobreza, en la
medida que se cuente con recursos disponibles para ello; esto se diferencia de otras formas de
solidaridad, en cuanto a que es un objetivo que en la revisidn bibliogréfica todos los autores
comparten.

10.1.3. Obligatoriedad de las normas

Es importante tener presente, al momento de implementar medidas solidarias en los sistemas de
pensiones, a modo de politica publica, que la naturaleza misma de estos exige un importante grado
de obligatoriedad de las normas. Excepto en los mecanismos de ahorro voluntario, donde los
beneficios “solidarios” operan como un incentivo a su realizacion, en los otros pilares de los sistemas
de pensiones, los mecanismos implementados o son realizados directamente por el fisco, o implican
el cumplimiento obligatorio de las disposiciones.

Si bien esto repercute en que no es posible hablar de una solidaridad moral, la cual requeriria de la
voluntad de los afectados, la experiencia nacional y comparada resalta la inutilidad de los sistemas
puramente voluntarios. Las implicancias de esta obligatoriedad se extienden a la necesaria
fiscalizacién del sistema, pero también a su disefio, toda vez que el control del mismo implica un
gasto de recursos, lo cual puede resultar en que ciertas alternativas que, inicialmente se consideran
lo mas solidaria posibles, se vuelven inviables de implementar (ya sea por el alto costo que supone
su fiscalizacion o por las altas posibilidades de explotacidn si no se le fiscaliza). Esta situacidn tiende
a ser mas acuciosa mientras mas se expande el grupo al cual se le aplica la medida solidaria, por
cuanto el sentimiento mismo de solidaridad (es decir, esa adhesién voluntaria a la misma) se vuelve
mas dificil mientras mas se expande la comunidad: es relativamente comun la solidaridad con los
miembros del grupo cercano y con la familia, pero es mucho mas dificil respecto a un individuo
desconocido que jamas ha sido visto.

En el mismo sentido, una de las principales desventajas de Chile es su notoriamente superior
informalidad respecto al resto de los paises analizados. Si bien es posible argumentar que la
situacién de los trabajadores informales es peor que la de los trabajadores formales, lo cual puede
ser cierto como promedio, en los hechos contribuyen al debilitamiento de cualquier medida
solidaria que requiera contribuciones, al negarse en los hechos a participar en el sistema, lo cual
genera un desbalance entre las cargas soportadas y los beneficios obtenidos.

10.1.4. Conclusiones de los grupos focales

Pese a que sus resultados no son estadisticamente representativos de la poblacién total, debe
destacarse que cuando se consulta a los grupos sobre la solidaridad de los sistemas de pensiones,
existe una visién unanime respecto a la debilidad de mecanismos solidarios en nuestro sistema. Se
reconoce el rol del Estado en esta materia, como responsable de garantizar e incorporar solidaridad
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al sistema. Sin embargo, existe la opinidon de que el Estado no cumple a cabalidad su rol, no pudiendo
garantizar bienestar y asegurar una buena calidad de vida. Por su parte, los pensionados consideran
que si existe cierta solidaridad en el sistema, y valoran positivamente algunas de las prestaciones.

Es importante considerar que existe un sesgo asociado a considerar sélo las pensiones de vejez,
olvidando que también comprende las contingencias de invalidez y sobrevivencia, donde si existen
elementos de solidaridad explicitos.

10.1.5. Lecciones de la experiencia internacional

e  Focalizacion de las prestaciones

La experiencia internacional muestra que ciertas medidas solidarias, pese a que técnicamente no
son tan complejas, pueden tener costos que impidan su implementacidn. Asi, por ejemplo, la mayor
parte de los sistemas no contributivos son sélo potencialmente universales, es decir, si bien la
totalidad de la poblacién pueda acceder al beneficio, se encuentra sujeto a una reduccién a partir
de una renta determinada que hace que no toda la poblacion lo reciba. Con ello, se obtiene una
maximizacién del grupo sujeto a la medida implementada (mayor solidaridad); pero también se
combate la potencial regresividad que trae aparejada una auténtica universalidad, manteniéndose
en comun los elementos de mancomunacion de recursos, por medio del financiamiento publico, la
exigibilidad de la prestacidn y el objetivo valido, siendo este ultimo usualmente el alivio de la
pobreza, pero también puede existir un componente de redistribucion, dependiendo de la
intensidad de la reduccién de la prestacion.

Se observa que Suecia es un caso particular en este sentido, por cuanto la focalizacién es tan intensa
que solo afecta las tasas de reemplazo de aquellos pensionados que tuvieron ingresos inferiores al
salario promedio, apuntando mas al alivio de la pobreza. Grupos con ingresos promedio o mayores
tienen acceso al beneficio, pero su monto se reduce a cero, producto de la focalizacidn.

Caso contrario es la experiencia de Nueva Zelanda con las pensiones no contributivas universales y
no focalizadas, donde la extensién se fundamenta en el costo que implica la focalizacién y control
de tales medidas, siendo una alternativa mas viable en su implementacidn. Lo anterior no evita una
constante discusidn sobre la necesidad de focalizar, especialmente a la vista del costo creciente de
la medida.

Sin embargo, el rechazo de los mecanismos de focalizacidn va de la mano respecto a la percepcién
de la pensién como una contraprestacion por el pago de impuestos realizados, por lo que la
complejidad de los mecanismos de implementacion de los sistemas focalizados tiende a afectar la
percepcién de solidaridad de la medida, ya que no se aprecia una adecuada redistribucién.

e  Cohabitacion

Una situacidn similar a los mecanismos de focalizacién se da respecto a la variacion de las
prestaciones dependiendo de la cohabitacién. Este rasgo es muy frecuente en las pensiones no
contributivas de los paises desarrollados, toda vez que reconoce las economias de escala que se
producen por la vida en comun. En tal sentido, es una expresion de solidaridad negativa, ya que
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apunta a financiar prestaciones solo en la proporcién del gasto realizado por los beneficiarios,
permitiendo que los recursos asi ahorrados se destinen a otras personas u objetivos, reduciendo la
regresividad potencial de los beneficios.

En Chile, las pensiones son independientes del estatus de cohabitacién, no reconociendo la
economia de escala que se produce para efectos del monto del beneficio, existiendo si para la
calificacién al acceso al mismo.

Si bien es mads solidario avanzar hacia un modelo de pensiones diferenciadas la capacidad de
fiscalizacién y control que pueda hacerse de las mismas hace que su implementacién sea
contraproducente, generando una percepciéon de injusticia en la medida y el incentivo a los
comportamientos oportunistas.

e Solidaridad intergeneracional

Los sistemas de solidaridad intergeneracional auténticos, es decir que realmente generan
redistribucion de una generacién a otra y no simplemente el pago de créditos anteriormente
ganados (como los Paises Bajos y, en menor medida, Alemania), sufren el problema de la transicion
demografica y el envejecimiento generalizado de la poblacion.

A medida que se reduce la poblacion, es necesario aumentar las cotizaciones, bajar las pensiones o
ambas, con lo cual la percepcidn de los afectados respecto al sistema es que este responde de forma
insuficiente a sus necesidades, tal como ocurre en Alemania, o se genera una confrontacion entre
generaciones respecto a los costos que deben ser soportados, como se aprecia los Paises Bajos.

En conjunto, lo anterior lleva a: i) que la mancomunacidn de recursos aceptada deba ser modificada,
incrementando los aportes, reduciendo los beneficios 0 ambos (Alemania), lo que a su vez impacta
en la validez del objetivo del sistema, que pasa a tener que ser constantemente modificado; ii) al
cuestionamiento de los mecanismos de implementacidn; o iii) a la aceptacién de una distribucién
regresiva.

Parte de las criticas son extensibles a los sistemas de contribucién definida (capitalizacion,
nocionales), sin embargo, por su naturaleza, no prometen un resultado estandar, como ocurre con
los sistemas de reparto clasicos o por puntos.

e Solidaridad intrageneracional

Contrario a lo anterior, la solidaridad intrageneracional es algo mds facil de implementar, toda vez
que implique el uso de condiciones que fueron uniformes para los mismos sujetos. Si bien puede
considerarse una forma reducida de solidaridad, al afectar un grupo de personas menor (los
pertenecientes a una misma generacion), tiene la ventaja de permitir una comparacion mas facil
entre los sujetos afectados para la evaluaciéon de la regresividad, los somete a las mismas
condiciones y generan sistemas mas sencillos de entender, y en consecuencia de aceptar, por los
afiliados.

Asi, en Suecia el sistema nocional utiliza la expectativa de vida de cada cohorte para determinar las
pensiones. Cualquier aumento de esta no afecta a las personas ya mencionadas, y se aplica por igual
a todos los miembros de la siguiente cohorte por pensionarse. También reparte los saldos de los
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miembros fallecidos de esa cohorte entre los sobrevivientes, comportdndose como un seguro
colectivo entre los nacidos en el mismo aio.

° Financiamiento

Es posible observar una tendencia en que el financiamiento de las prestaciones solidarias sea
realizado por medio de impuestos generales, lo cual no es de extrafar si se considera que ello
maximiza la mancomunacién de recursos, especialmente en sistemas con baja informalidad
tributaria y altos niveles de impuestos (directos e indirectos), donde las prestaciones son
consideradas una contraprestacion, precisamente por su pago.

En los sistemas no contributivos se incrementa el caracter solidario con la focalizacidn, a fin de
obtener una mejor redistribucién, como sefialamos previamente; por su parte, en los sistemas
contributivos se aprecia un comportamiento diferenciado dependiendo de los objetivos del
régimen, aun entre aquellos que operan sobre la légica de reparto intergeneracional, por cuanto
poseen mecanismos de acumulacidon que tienen por objetivo generar una correlacién entre los
aportes realizados y la prestacién obtenida (sistemas nocionales, sistemas por puntos), lo que
disminuye el nivel de redistribucién pero evita los problemas de regresividad. La excepcidn a ello
son los Paises Bajos, donde las cotizaciones pagadas no generan derechos futuros, sino que estos se
derivan directamente de la residencia, potenciando el elemento redistributivo. Sin embargo, es en
este pais también donde se aprecia la mayor brecha generacional de percepcion de las pensiones:
mientras que las generaciones retiradas consideran sus pensiones bajas, las generaciones activas
considera que sus cotizaciones son muy altas, lo cual impacta en la validez de los objetivos del
sistema.

Dentro de los sistemas contributivos, parece de un alto grado de acuerdo respecto a la necesidad
de que el financiamiento sea tripartito (trabajador, empleador, Estado), lo cual atenderia al factor
de mancomunacidn de recursos. Sin embargo, no se encuentra el mismo nivel de acuerdo respecto
a las proporciones y destino de estos aportes.

En general, los aportes estatales en los sistemas contributivos corresponden a politicas de
compensacién de pérdida o reduccidn de ingresos y a los incentivos al ahorro voluntario, con lo cual
un tripartismo puro, que reflejaria la maxima solidaridad en este ambito es raro; lo mas comun es
la concurrencia de un financiamiento bipartito de trabajadores y empleadores en el sistema
contributivo, el cual puede tener una distribucion muy diferente dependiendo de cada pais: puede
estar divididos en partes iguales (Alemania), o puede ser de montos diferentes (Dinamarca, donde
1/3 lo paga el trabajador) o diferenciarse por el destino dado a los recursos (Paises Bajos) donde las
cotizaciones del trabajador financian la vejez y las del empleador la invalidez, tal como ocurre en
Chile, por lo que no se aprecia una pauta exacta que permita preferir una via en lugar de la otra
fundada en la solidaridad solamente.

e Topes imponibles

Una alternativa para lograr una mayor redistribucion es liberar los topes imponibles, pero eso tiene
como consecuencia facilitar el acceso a prestaciones mas altas de los grupos con mas ingresos
(debilitando la solidaridad negativa), lo que podria ser evitado si solo se eliminan los topes a las
cotizaciones patronales o solo para las cotizaciones, pero manteniéndolos para las prestaciones, lo
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cual permitiria conservar los elementos de solidaridad negativa (el tope imponible para los
beneficios), habilitar un componente de solidaridad positiva (el monto de cotizacidn adicional) y con
éste generar una mayor redistribucion.

Sin embargo, tal situacidon puede generar desincentivos a la formalidad laboral, disminuyendo la
solidaridad por cumplimiento, y generando comportamientos oportunistas que erosionen la
aceptacion de los mecanismos de implementacidn de tal medida. Por otra parte, si se liberan ambos
topes imponibles, la pérdida de solidaridad negativa puede llevar a un resultado regresivo,
disminuyendo alin mas el factor de solidaridad total del sistema.

10.1.6. Propuestas de reforma en Chile

Desde la reforma previsional de 2008, con la implementaciéon del sistema de pensiones solidarias,
se inicia un importante proceso de incorporacion de mayores mecanismos de solidaridad al sistema,
que hasta la fecha se concentraban en las contingencias de la invalidez y la sobrevivencia. En tal
sentido, la nueva institucionalidad incrementa el grupo de beneficiarios de las medidas, genera una
mancomunacion de recursos a partir del presupuesto publico, mejora la redistribucién del sistema,
le otorga el caracter de derecho a sus prestaciones y legitima (con algunos problemas iniciales) los
procedimientos de operacidn de las nuevas prestaciones no contributivas. A partir de ese punto solo
se han incrementado las propuestas para sumar nuevos métodos, tanto al sistema como estd
concebido, o por el contrario, por medio de una importante modificacién del mismo.

Como se senalé al momento de definir la solidaridad, estos mecanismos deben superar el proceso
de adopcién democratica, a la vez que contar con condiciones de eficiencia y transparencia para
poder ser considerados propiamente solidarios, como precaucién a la utilizacion de medios que no
exigen la concurrencia de la voluntad de los afectados, y que pueden terminar tratando a las
personas como medios para un fin. En tal sentido, dada la falta de aprobacién de estas propuestas,
no es posible calificarlas como solidarias en si mismas. Ello no necesariamente implica estar en
desacuerdo con una medida determinada, sino que su funcionamiento en el contexto de la
Seguridad Social puede ser conflictivo con los demds principios de la misma, especialmente la
suficiencia y sustentabilidad.

Como todo, existen pardametros comunes. En primer lugar, la ampliacién del sistema no contributivo
de prestaciones. Desde 2008 se abandona la aproximacion dependiente de los recursos propia de
las PASIS, para ser reemplazada por una prestacién en forma de derecho. A partir de alli las
pensiones solidarias solo han ganado sofisticacién, incrementando su monto y modificando sus
requisitos. Cuestidon que en términos generales ha tenido amplio consenso. La principal restriccion
a esta politica va de la mano de la disponibilidad de recursos, faltando anclar su monto al objetivo
especifico de las prestaciones del primer pilar: el alivio de la pobreza. Sin embargo, con la creacién
de la Pension Garantizada Universal (PGU), se visualiza una tendencia hacia la demanda de
universalizacidn que no necesariamente es solidaria, por cuanto tal condicidn tiende a ser regresiva,
pudiendo aceptarse mas bien como una situacion tolerada por los costos que supone un sistema de
control de la focalizacién.

La operatoria del sistema contributivo es donde las propuestas de reforma tienden a diferenciarse
y aun asi, conservan caracteristicas comunes. En primer lugar, el consenso en la necesidad de
incrementar las cotizaciones y que esto se realice por la incorporacion de cotizaciones patronales,
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considerando asi una mayor mancomunacién de recursos. Tales propuestas van en la linea de la
experiencia internacional, pero cabe notar que Chile ya contaba con este tipo de aportes en el SIS,
y seguro de cesantia, por lo que las propuestas responden a una apreciacién de factibilidad politica
antes que a la generacidn de solidaridad. Esto no implica que incrementar la cotizacion de los
empleadores genere mayor solidaridad, sino que, a la luz de la experiencia internacional, no es claro
en cuanto y para que se deben destinar tales cotizaciones sin afectar al mercado laboral.

Desde el punto de vista del pilar contributivo, un elemento comuin es que todas las propuestas
mantienen sistemas de cuentas individuales. Independientemente que la gestidon de recursos se
colectivice, el uso de sistemas de capitalizacidn o nocionales reconocen la importancia de mantener
la relacién entre cotizaciones y prestaciones, principalmente para mantener los incentivos a la
formalidad y evitar la regresividad en la redistribucién. Esta, aun cuando existe, se realiza topando
la asignacidn de recursos que se reconocen en las cuentas individuales. No es posible afirmar que
alguna de estas modalidades sea propiamente solidaria. La posibilidad de generar asignaciones
regresivas, especialmente de la mano de la informalidad laboral, que genera a su vez periodos sin
aportes en el sistema contributivo, con lo cual se requeriria un estudio detallado de la aplicacién de
las mismas para poder fundamentar tal caracter. En parte, también, requeriria considerar el grado
de tolerancia hacia los efectos perniciosos en comparacion a los efectos positivos, cuestion que seria
una apreciacion puramente politica. A nivel internacional, al menos entre los paises observados, la
redistribucion tiende a realizarse por mecanismos externos al sistema de pensiones, en la forma de
asignaciones y pago por prestaciones sociales.

10.2. Recomendaciones finales

Después de revisar el Marco Tedrico, las entrevistas a expertos, la evidencia internacional y el
resultado de los grupos focales (gran parte sintetizadas en las consideraciones previas), podemos
concluir ciertas recomendaciones que ayudarian al sistema de pensiones chileno a perfeccionar los
elementos de solidaridad existentes o a incorporar nuevos, las que se detallan a continuacién.

. Monto y focalizacion de las prestaciones no contributivas:

Las prestaciones no contributivas deben avanzar y vincular su beneficio objetivo con la linea
de la pobreza. Idealmente debiese diferenciarse el monto conforme a la situacién de
cohabitacion en la medida que no suponga un costo administrativo significativo. Una
ampliaciéon hacia la universalidad potencial permitiria incrementar el grupo afecto a las
medidas. Por otra parte, el combate a la pobreza es el Unico objetivo con consenso unanime
en la literatura, con lo cual no debiese encontrar objeciones en la medida que existiesen
recursos para su financiamiento. Las dificultades se producen en los elementos de
redistribucion e implementacion, ya que evitar la regresividad de la medida exige elementos
de focalizacidn (por cohabitacion, principalmente, pero también puede ser por situacion
habitacional, ingresos, activos, etc.) cuya implementacion y control pueden ser demasiado
caros o complejos, restando aceptacion, en lugar de afianzando la politica, por lo que ésta
requiere de un diseno equilibrado a la realidad nacional.
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Situaciones de menores o dependientes de un adulto mayor, no debiesen influir en la
determinacién del monto anterior, sino ser tratados por medio de otras prestaciones sociales,
ya que ainaden complejidad a los sistemas de pensiones, dificultando su comprensién e
impactando en la percepcion de los mismos y los objetivos por los que tienen que responder.
Tales medidas, pudiendo afectar al sistema, no son parte del mismo.

Prestaciones imponibles:

Todas las prestaciones sociales que tengan por objeto reemplazar remuneraciones o tomar
el lugar de las mismas en la etapa activa deben ser imponibles, tal como ya ocurre con los
subsidios por incapacidad laboral, pero no completamente respecto a las prestaciones por
cesantia, y no ocurrid con el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). Esto es una necesidad que
impone la forma mas basica de solidaridad, la solidaridad por cumplimiento: la pertenencia
al sistema y cumplimiento de sus obligaciones es esencial para generar una redistribucion. Si
todos tienen que aportar segln sus capacidades, toda forma de ingreso debe ser tratada de
la misma forma a efectos de evitar que se sustraigan recursos de la mancomunacién
requerida y/o se produzca un resultado regresivo.

Tope maximo a las asignaciones no imponibles:

Establecer un tope maximo a las asignaciones no imponibles, de forma tal que
independientemente que mantengan ese cardcter para efectos tributarios, no sea posible
eludir cotizaciones por ese medio, especialmente, si se establece un fondo mancomunado.
Esto es, nuevamente, una aplicacion del principio general de mancomunacion y una forma de
evitar la regresividad. Si bien los ingresos no imponibles responden a una situacion de
reembolso en el sector privado, es andmalo que se den situaciones donde este tipo de rentas
alcanzan una proporcidon importante de la remuneracién, lo que permite asumir una situacion
de elusidn, contraria a las demandas de la solidaridad. Adicionalmente, mientras mas se
utilizan estos mecanismos, se generan desincentivos a la cotizacién total y se desajustan las
expectativas con las prestaciones finales.

Incentivos al ahorro voluntario:

Mantener los incentivos al Ahorro Previsional Voluntario (APV) y, en la medida de la
disponibilidad de recursos, incrementar el pareo a lo menos a un 30%, con tope en la
remuneracién promedio. Esto generaria una mayor mancomunacion de recursos, acercando
la situacién a un financiamiento tripartito ideal. Los topes a los aportes totales son una
medida de solidaridad negativa que permite evitar una redistribucidn regresiva, a la vez que
la menor liquidez de la remuneracién permite ajustar las expectativas respecto a las
prestaciones del sistema.

Facilitar el acceso a rentas vitalicias:

88



§)cieoess

Se debe facilitar el acceso a rentas vitalicias a los afiliados que voluntariamente quieran
acceder a ellas, eliminando de esta forma montos minimos a financiar por este tipo de
instrumentos. Si bien ello resulta en un grupo menos extenso que una aplicacidon general,
tiene la ventaja de que opera con la voluntad de los afectados, permitiendo que los demas
elementos de la solidaridad puedan ser relajados. Por el contrario, una aplicacién extensiva
de las rentas vitalicias tiene la dificultad de la regresividad, por cuanto existe una correlacion
entre los niveles de ingreso y la expectativa de vida, lo que favoreceria a las personas de
mayores ingresos.

. Tablas de mortalidad unisex y diferenciadas:

Establecer el uso de las tablas de mortalidad a un sistema unisex. Esto permitiria una mejor
distribucidn de los riesgos a nivel de sexo, compensando aquellas diferencias presentes al
utilizar tablas diferenciadas. Sin embargo, se debe tener la precaucidn en su implementacion
para no generar efectos insolidarios, por cuanto una tabla Unica discrimina en contra de
aquellas personas con una condicién que provoca una marcada reduccion en la esperanza de
vida.

e Tablas de mortalidad diferenciadas por condicion médica en las rentas vitalicias.

Permitir el uso de tablas de mortalidad diferenciadas por condicion médica para las rentas
vitalicias. Esto facilitaria el acceso a esta modalidad de pension de quienes son renuentes a
contratarlas por su mal estado de salud, permitiendo su incorporacién a este tipo de seguros
lo que incrementaria las agrupaciones voluntariamente conformadas para compartir recursos
y riesgos en las prestaciones.

° Indexacion de la edad de jubilacidn:

Incorporar la indexacién de la edad de jubilacion, determinando un periodo especifico de
vejez promedio que se aplique a cada generacion de afiliados. Se trata mas bien de una
medida de solidaridad negativa, destinada a evitar un incremento desmesurado de los costes
(cotizaciones, financiamiento publico) del sistema (justicia intergeneracional). Al ser realizado
de forma generacional, cada grupo de afiliados tendria un elemento de comparacién similar,
o dicho en otros palabras, cada cohorte seria igual de solidaria que las previas y futuras,
mejorando la estabilidad de los mecanismos de calculo de las prestaciones y el entendimiento
del sistema.
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